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INTRODUZIONE 
 
La riforma contabile di cui al D.lgs. 118/2011 così come modificato dal D.lgs. 126/2014, 
recependo la normativa comunitaria relativa ai requisiti per i quadri di bilancio degli Stati 
membri 1, introduce anche a livello locale, l’adozione di comuni schemi di bilancio. 
Il bilancio cosiddetto “armonizzato” redatto attraverso l’adozione di principi e regole 
contabili uniformi, rende i dati omogenei e aggregabili tra loro, permettendo di operare un 
confronto tra i dati delle amministrazioni pubbliche. 
Il passaggio dal bilancio ex D.P.R. 194/1996 al bilancio armonizzato, ha portato gli enti locali 
a confrontarsi, con un nuovo ciclo e nuovi documenti di programmazione, con nuovi criteri 
di impegno delle spese e di accertamento delle entrate, con un nuovo concetto di residui e di 
avanzo di amministrazione. Nel sistema a regime, grazie all’introduzione obbligatoria del 
Fondo crediti di dubbia esigibilità, al sistema di bilancio viene data una più completa funzione 
informativa.  Il fondo rappresenta per gli enti, oltre che una spesa da inserire nel Titolo I, 
anche l’indicatore dell’inefficienza della riscossione. 
La riscossione delle entrate, costituisce un tema assai complesso per gli enti locali. Un utile 
strumento, volto a perseguire una maggiore efficacia ed efficienza nella gestione della 
riscossione, è rinvenibile nella funzione dell’organo di revisione economico finanziaria. 
L’attività dell’organo di revisione, se ben coordinata con l’esperienza e le conoscenze 
operative dei responsabili delle funzioni sotto controllo, risulta di grande aiuto nella ricerca 
delle cause di inefficienza dell’ente, facendo sì, che si possa arrivare, nonostante le non poche 
difficoltà del caso, ad un migliore utilizzo delle risorse pubbliche. 
 
                                                            
1 Direttiva n. 2011/85/UE del Consiglio 
 
 
CAPITOLO I 
L’ARMONIZZAZIONE DEI SISTEMI CONTABILI 
 
1. Premessa 
Le riforme istituzionali ed economiche susseguitesi nell’ultimo ventennio, hanno posto 
l’accento sulla volontà-esigenza di riformare il sistema di governo della finanza pubblica, 
richiedendo profondi cambiamenti nelle grandezze e nei parametri che ne misurano il grado 
di tenuta. 
L’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle amministrazioni 
pubbliche ha costituito, un pilastro irrinunciabile nel dare il via al cambiamento della 
contabilità dello Stato.  
Avviato con Legge n. 196/2009 riguardante il sistema di contabilità e finanza pubblica, e con 
Legge n. 42/2009 su riforma federale, il processo di armonizzazione vede collocazione in un 
quadro più complesso di riforma, utile nonché necessario al consolidamento dei conti pubblici 
italiani in chiave europea. 
Nell’affrontare il tema portante di questo lavoro non possiamo prescindere dal commentare, 
seppur per grandi linee, il quadro normativo delineatosi, nonché l’evoluzione che ha 
interessato i sistemi contabili e di bilancio in uso nelle diverse Amministrazioni Pubbliche ed 
in particolare, ai fini del nostro studio, negli Enti Locali. 
 
 
 
 
 
2. Il percorso verso l’armonizzazione contabile  
Il Processo di armonizzazione contabile attuato con il decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 
118, che ha interessato tutti i comparti delle amministrazioni pubbliche, risponde all’esigenza 
di rendere i bilanci degli enti omogenei, confrontabili ed aggregabili tra loro.  
Necessità avvertita da tempo da parte del legislatore, il quale già con Legge 5 agosto 1978, 
n.468 su “Riforma di alcune norme di contabilità generale dello Stato in materia di bilancio”, 
e segnatamente all’art. 25 rubricato “Normalizzazione dei conti degli enti pubblici”, sanciva: 
“Ai Comuni, alle Provincie e relative aziende, (…)  è fatto obbligo entro un anno (…), di 
adeguare il sistema della contabilità ed i relativi bilanci a quello annuale di competenza e di 
cassa dello Stato, (…) al fine di consentire il consolidamento delle operazioni interessanti il 
settore pubblico”. 
I tentativi effettuati in tal senso, nel lungo arco temporale susseguitosi all’intervento del 
legislatore, hanno registrato scarsi risultati. Fino agli inizi degli anni 2000 quando, con 
l’introduzione del Patto di Stabilità interno prima e, con la chiamata da parte dell’Unione 
europea dopo, al rispetto degli stringenti vincoli di bilancio assunti dall’Italia con la 
sottoscrizione del Trattato di Maastricht, e conseguente impegno a contenere il deficit 
pubblico entro dati parametri nonché consolidare i conti dello Stato, un progressivo avvio 
verso l’armonizzazione dei sistemi contabili, addiveniva sempre più esigenza. 
Con la modifica del titolo V della Costituzione, ad opera della Legge costituzionale n. 3 del 
2001 in particolare art. 117 terzo comma della Carta: “(...) armonizzazione dei bilanci 
pubblici e coordinamento della finanza pubblica (…)”, quella necessità di garantire il 
coordinamento tra le linee di indirizzo politico ed i fini perseguiti dai diversi livelli di governo, 
 
 
in un contesto in cui il ruolo degli enti locali addiveniva centrale, era sotto gli occhi di tutti 
gli operatori della “cosa pubblica”. 
A tale evidenza viene data soluzione con legge dello Stato, Legge 5 maggio 2009 , n. 42,       
“Delega al governo in materia di federalismo fiscale in attuazione dell’art. 119 della 
Costituzione”, il cosiddetto “Federalismo fiscale”, vengono sanciti principi e criteri direttivi, 
definibili “rivoluzionari” che, per citarne alcuni, hanno visto la sostituzione della spesa storica 
con la spesa “standard”; l’introduzione di un sistema premiante nei confronti di quegli Enti 
che assicurino elevata qualità dei servizi collegata ad un livello di pressione fiscale inferiore 
alla media degli altri Enti del proprio livello di governo.  
Ma possiamo affermare che la vera chiave di volta alla riforma federale, è rinvenibile nel 
passaggio da un tipo di finanza, non più prevalentemente derivata, basata su trasferimenti 
verticali cosiddetti “a pioggia” dallo Stato centrale alle periferie territoriali, sulla base di dati 
storicizzati e cristallizzati, asettici rispetto alle effettive realtà economiche e di bilancio dell’ 
Ente, bensì trasferimenti basati su una reale sovrapposizione dei centri di entrata ai centri di 
spesa, il tutto collegato e rivisto in un’ottica di maggiore responsabilizzazione degli 
amministratori locali, nei confronti dei propri cittadini, nella gestione ottimale delle risorse in 
entrata e sui conseguenti risultati raggiunti. 
Sulla linea tracciata dalla riforma federale, il 1° gennaio 2010 entra in vigore la legge di 
riforma della contabilità e della finanza pubblica.  
Con Legge n. 196 del 31 dicembre 2009 viene rivisto dalle fondamenta il sistema di 
costruzione del bilancio dello Stato. La legge in questione riforma le comuni regole, sino ad 
allora vigenti, alla redazione dei bilanci di Stato, Enti territoriali ed altri Enti pubblici, 
rivedendo le leggi di spesa, ed altresì consentendo agli operatori di conoscere ex ante, i dati 
 
 
del bilancio pubblico consolidato, al fine di poter valutare se i saldi di finanza pubblica, nel 
loro complesso, risultino compatibili con il Patto di Stabilità europeo. 
Volendo dare una visione d’insieme, tirando così le fila ad un percorso normativo travagliato 
ed evolutosi con non poche difficoltà nel tempo, possiamo individuare nella disomogeneità 
dei diversi ordinamenti contabili previgenti per le amministrazioni pubbliche, la necessità di 
un armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio, costituiti in passato, il più 
delle volte, da un novero di norme giuridiche ed amministrative  diverse, nonché causa di 
differenze difficilmente trascurabili tra i diversi livelli della pubblica amministrazione,  
Disomogeneità rilevata, ed alla quale viene data soluzione con Legge n. 42/2009 “Delega al 
Governo in materia di federalismo fiscale - in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione”, 
e con Legge n. 196/2009 “Legge di contabilità e finanza pubblica”, il Governo viene chiamato 
ad adottare uno o più decreti legislativi, informati ai medesimi principi e criteri direttivi, 
finalizzati al raggiungimento dell’armonizzazione contabile. 
Per gli enti locali ed i loro enti strumentali, la delega è stata attuata dal decreto legislativo 23 
giugno 2011 n. 118 “Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli 
schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli articoli 
1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42”, integrato e modificato, secondo le modalità previste 
dall’art. 2, comma 7, della Legge n. 42 del 2009, sulla base dei risultati derivanti dalla fase di 
sperimentazione, avviata nel 2012, la cui disciplina2 ha completato in via provvisoria, i 
contenuti della riforma contabile degli enti territoriali. 
 
                                                            
2 La disciplina della sperimentazione è rinvenibile al D.P.C.M. 28 dicembre 2011 ed ha coinvolto per gli anni 2012 e 
2013, circa 100 enti ed ulteriori 300 enti nel 2014. 
 
 
 
3. Il quadro vigente negli enti locali 
Il biennio di sperimentazione, poi divenuto triennio a seguito della proroga concessa dal 
legislatore, ha messo gli Enti locali nelle condizioni di mettere alla prova il riformato 
Ordinamento finanziario e contabile, ponendoli nella situazione di riconoscerne pregi e difetti.  
Sul punto, la proroga concessa all’art. 9 del D.L. 102/2013, per l’entrata in vigore 
dell’armonizzazione contabile, l’insieme di modifiche a cui sono andati incontro principi e 
schemi contabili, la carenza di risorse umane professionalmente formate, l’adeguamento delle 
procedure informatiche, il corretto svolgimento dell’operazione di riaccertamento 
straordinario dei residui, la costruzione del Fondo crediti di dubbia esigibilità, ed altre criticità 
rilevate, hanno determinato lungo tutto il 2014 un cospicuo incremento di quesiti tecnici 
pubblicati su ARCONET3 , nonché  successive modifiche ai documenti contabili, rendendoli 
delle utili guide tecniche operative a disposizione degli enti. 
La versione definitiva, della normativa di riferimento, si ha con l’emanazione del decreto 
legislativo 10 agosto 2014 n. 126 “Disposizioni integrative e correttive del decreto legislativo 
23 giugno 2011, n. 118, recante disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi 
contabili e degli schemi di bilancio delle regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma 
degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42”.  
Il D.lgs. 118/2011 viene integrato con la disciplina sino ad allora prevista per i soli enti 
sperimentatori, di cui al D.P.C.M. 28 dicembre 2011, inoltre sono state apportate integrazioni 
e modifiche necessarie a rendere compatibile il D.lgs. 267/2000 con il nuovo assetto 
normativo. 
                                                            
3 Acronimo di armonizzazione contabile degli enti territoriali, costituisce il processo di riforma degli ordinamenti 
contabili pubblici 
 
 
Il passaggio dal previgente sistema contabile di cui al D.P.R. 194/1996 all’attuale sistema 
contabile, previsto al D.lgs. 126/2014, ha comportato per gli enti territoriali:  
a) L’adeguamento ai principi contabili generali, previsti dal D.lgs. 118/2011, ed ai 
principi contabili applicati, individuabili nel principio della programmazione, della 
contabilità finanziaria, della contabilità economico-patrimoniale e del bilancio 
consolidato. 
b) L’adozione di comuni schemi di bilancio finanziari, definiti dall’allegato 9 del D.lgs. 
118/2011 corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014, coerenti con la classificazione 
economica e funzionale di cui ai regolamenti comunitari. Schemi di bilancio articolati, 
per la spesa, in missioni e programmi e per l’entrata in titoli e tipologie. 
c) L’adozione di comuni schemi di rendiconto, come definiti dall’allegato 10 del D.lgs. 
118/2011, corretto ed integrato dal D.lgs. 126/2014. 
d) L’adozione della contabilità economico-patrimoniale in affiancamento a quella 
finanziaria, che costituisce il sistema contabile fondamentale in quanto ha funzione 
autorizzatoria e di rendicontazione della gestione. 
e) L’adozione di un comune piano dei conti integrato, garante della rilevazione unitaria 
dei fatti gestionali. Il minimo livello di articolazione del piano dei conti finanziario, per 
il raccordo tra capitoli ed articoli, è costituito almeno dal quarto livello, mentre per la 
gestione dal quinto livello. Il piano dei conti integrato è definito dall’ allegato n. 6 del 
D.lgs. 118/2011, corretto ed integrato dal D.lgs. 126/2014. 
f) Un piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio, al fine di illustrare gli obiettivi 
della gestione, di misurarne i risultati, e di monitorare i servizi forniti e gli interventi 
realizzati. Il piano degli indicatori si inserisce nel quadro dei documenti di 
pianificazione strategica ed operativa dell’ente e completa la definizione del Piano 
 
 
delle Performance. Una classificazione che permette di esaminare in modo dettagliato 
ed esaustivo tutte le attività a carattere continuativo o straordinario; 
g) L’adozione di una codifica comune delle transazioni elementari, allegato 7 del D.lgs. 
118/2011 corretto ed integrato dal D.lgs. 126/2014, al fine di tracciare tutte le 
operazioni contabili e movimentare il piano dei conti integrato.  
h) La predisposizione del bilancio consolidato con i propri enti ed organismi strumentali, 
società controllate e partecipate, completo del conto economico, dello stato 
patrimoniale attivo e passivo, come previsto dall’allegato 11 del D.lgs. 118/2011 
corretto ed integrato dal D.lgs. 126/2014 e nel rispetto dei principi contabili      
applicati. 
L’applicazione di tali principi ha quindi messo gli enti nelle condizioni di avviare il passaggio 
tra vecchio e nuovo ordinamento contabile, passaggio compiuto in modo graduale e, che ha 
visto per l’annualità 2015: 
 L’applicazione del principio contabile della competenza finanziaria potenziata, nonché 
conseguente riaccertamento straordinario residui, e dei principi contabili applicati 
della programmazione; 
 L’adozione da parte delle istituzioni, dello stesso sistema contabile degli enti locali 
(contabilità finanziaria, schemi di bilancio) così da consentire nel 2016 la redazione 
del rendiconto finanziario 2015 consolidato con le istituzioni; 
 La congiunta adozione, da una parte degli schemi di bilancio e di rendiconto di cui al 
D.P.R. 194/1996 aventi funzione autorizzatoria, e dall’altra dei nuovi schemi di 
bilancio aventi mera funzione conoscitiva. 
 
 
 
 
Successivamente, per l’anno 2016 è stato previsto: 
 L’affiancamento della contabilità economico patrimoniale integrata alla finanziaria, 
con conseguente mancanza di necessità della redazione del prospetto di conciliazione 
quale documento di raccordo tra le due contabilità; 
 Assunzione dei nuovi schemi di bilancio e rendiconto a carattere solamente 
autorizzatorio;  
 Adozione dei principi applicati alla contabilità economico patrimoniale; 
 Applicazione integrale del piano dei conti integrato;  
 Adozione dei principi relativi al bilancio consolidato così da permettere nel 2017 
l’elaborazione del bilancio consolidato 2016. 
Gli enti che hanno partecipato alla sperimentazione, invece già a decorrere dal 2015 hanno 
adottato: 
 Gli schemi di bilancio armonizzato a funzione autorizzatoria; 
 Gli schemi di bilancio di cui al DPR 194/1996 a funzione meramente conoscitiva. 
 
4. La programmazione nel nuovo ordinamento contabile 
Nel riformare il sistema di bilancio, il processo di armonizzazione non poteva non farsi carico 
della crisi del processo di programmazione, che affligge da anni gli enti locali.  
L’attività di programmazione costituisce il presupposto per misurare e successivamente 
rendicontare i risultati per poi revisionare i programmi stessi secondo un processo dinamico 
ed evolutivo. 
 
 
Il nuovo principio della programmazione4 e della competenza finanziaria potenziata, hanno 
ridisegnato in maniera radicale sia gli strumenti, che il ciclo della programmazione, 
valorizzandone il processo nonché rafforzarne il ruolo. La competenza potenziata5 richiede di 
individuare i tempi di impiego delle risorse, dal punto di vista della loro scadenza, per poter 
imputare impegni ed accertamenti in bilancio.  
Negli enti il criterio della spesa storica ha lasciato spazio ad una attenta programmazione, 
allungando gli orizzonti dell’azione amministrativa, conseguentemente, bilancio di previsione 
e Piano esecutivo di gestione assumono carattere triennale e non solo più annuale e vengono 
collegati con il documento unico di programmazione (DUP); quest’ultimo è il nuovo 
strumento cardine della pianificazione strategica che prende le mosse dalle linee 
programmatiche di mandato, guidando a cascata, le altre attività di programmazione, gestione 
e rendicontazione. L’approvazione del documento unico di programmazione, fissata al 31 
luglio, fa sì che gli enti diano il via, già nel primo semestre dell’esercizio, ad una “campagna” 
di programmazione del tutto autonoma rispetto a quella dedicata al bilancio di previsione. 
Il quadro vigente negli enti locali, vede la riduzione, dei cinque principali documenti di 
programmazione a tre: Il Piano generale di sviluppo e la Relazione previsionale e 
programmatica vengono trasfusi nel neo Documento unico di programmazione, mentre il 
bilancio annuale e pluriennale vanno a formare un unico bilancio di previsione finanziario 
avente durata triennale. Entrambi i documenti vanno così ad accompagnare il già noto Piano 
esecutivo di gestione.  
 
 
                                                            
4Allegato 4/1 al D.lgs. n. 118/2011, come modificato dal D.lgs. n. 126/2014 
5 Per un approfondimento, si rinvia al Capito IV. 
 
 
Schema: Riepilogo degli strumenti di programmazione e rendicontazione degli enti locali. 
STRUMENTI ORGANO DESCRIZIONE NORMATIVA 
Linee 
programmatiche 
Sindaco e 
Consiglio 
Il Sindaco presenta al Consiglio 
comunale il piano di mandato. 
Art 42 e 46 
TUEL 
Documento unico di 
programmazione 
Giunta e 
Consiglio 
Confronta le linee 
programmatiche con le reali 
possibilità dell’ente. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011 
Bilancio di 
previsione 
Giunta e 
Consiglio 
Programma le risorse finanziarie 
triennali in coerenza con gli 
strumenti della programmazione. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011. Art 
162 e segg. 
TUEL 
Piano degli 
indicatori 
Consiglio 
Sintetizza gli obiettivi da 
realizzare nel triennio di 
programmazione finanziaria. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011 
Nota integrativa al 
bilancio 
Consiglio 
Esplica l’attività programmatoria 
di bilancio. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011 
Piano esecutivo di 
gestione 
Giunta 
Programmazione esecutiva di 
supporto al DUP. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011. Art 
169 TUEL 
Piano degli obiettivi Giunta 
Strumento di base al controllo di 
gestione. 
Art 197, co. 2 
TUEL 
Piano delle 
performance 
Giunta 
Misurazione dei risultati 
raggiunti sulla base degli 
obiettivi preposti. 
Artt. 4, 5, e 16 
D.lgs. n 
150/2009 
Salvaguardia degli 
equilibri e 
assestamento 
generale di bilancio 
Consiglio 
Verifica il permanere degli 
equilibri e lo stato di attuazione 
dei programmi. 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011. 
Art 193 TUEL 
Relazione al 
rendiconto di 
gestione 
Giunta 
Esprime le valutazioni 
sull’efficacia dei programmi 
realizzati. 
Art. 151, comma 
6 TUEL 
Rendiconto di 
gestione 
Consiglio 
Dimostra i risultati in termini 
economici, patrimoniali e 
finanziari 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011. Art 
227 TUEL 
Piano dei risultati Consiglio 
Dimostra i risultati raggiunti 
rispetto ai valori degli indicatori 
ipotizzati a preventivo 
Allegato 4/1 al 
D.lgs. n. 
118/2011 
Attività di controllo 
Responsabili 
servizi 
Verifica l’attuazione degli 
obiettivi e compara i costi con la 
quantità/qualità dei servizi 
Artt. 196, 197, 
198, 198-bis 
TUEL. 
 
 
4.1 Il bilancio di previsione 
Il bilancio di previsione è il principale documento politico-programmatico dell’ente locale,  
costituisce un importante strumento della gestione in quanto con esso viene autorizzata 
l’esecuzione delle spese, la riscossione delle entrate e viene programmata sulla base degli 
obiettivi indicati nel DUP, tutta l’attività che si intende porre in essere nel corso dell’esercizio 
finanziario, da ciò deriva l’assoluta necessità che il documento venga allestito ed approvato 
prima dell’inizio del periodo di riferimento. 
La riforma dell’ordinamento contabile ha posto la programmazione generale (DUP) 
antecedentemente la programmazione finanziaria (bilancio). La programmazione generale, 
precedendo nei tempi, orienta le scelte in ambito finanziario inoltre, non vengono solamente 
invertite le tempistiche ma viene creato uno schema di bilancio che senza la programmazione 
del DUP risulterebbe una vera e propria scatola vuota. 
Nello schema previgente di cui al DPR n. 194/1996, l’unità di voto era rappresentata dalla 
risorsa in parte entrata e dall’intervento in parte spesa. Quest’ultimo costituiva il quarto livello 
di lettura dopo titolo, funzione e servizio fornendo un elevato grado di analisi ed altresì 
permettendo al Consiglio dell’ente di pronunciarsi in maniera puntuale sulle singole voci di 
spesa.  
Nel nuovo ordinamento, l’unità di voto del bilancio, è invece rappresentata dalla tipologia di 
entrata e dal programma/titolo di spesa. Essenzialmente vengono meno tutti gli elementi 
informativi di dettaglio quali macro aggregati e categorie di entrata. Solo a titolo conoscitivo 
la Giunta provvede a trasmettere al Consiglio, unitamente allo schema di delibera di 
approvazione del bilancio, anche la proposta di articolazione delle tipologie in categorie, e 
dei programmi in macro aggregati, ma si ribadisce solo a titolo conoscitivo, ciò vuol dire che 
 
 
il Consiglio non può più sindacare sulla ripartizione della spesa tra i vari fattori produttivi 
(personale, trasferimenti, interessi, acquisti, ecc.). Sulla ripartizione della spesa, ha 
competenza esclusiva la Giunta che attraverso il piano esecutivo di gestione (PEG) può 
cambiare gli stanziamenti di spesa, nell’ambito del medesimo titolo del medesimo 
programma. I poteri facenti capo alla Giunta, sono accresciuti con l’armonizzazione dei 
sistemi contabili, e qualora il Consiglio dell’ente volesse evitare di conferire carta bianca 
all’organo esecutivo, è fondamentale che questi in sede di approvazione del DUP renda noti 
suggerimenti, osservazioni, proposte nonché raccomandazioni6.  
Come indicato al punto 9.5 del principio applicato della programmazione, gli stanziamenti di 
spesa del bilancio di previsione riguardanti gli esercizi finanziari cui il bilancio si riferisce, 
hanno natura autorizzatoria, costituendo limite agli impegni ed ai pagamenti, con l’esclusione 
delle previsioni riguardanti i rimborsi delle anticipazioni di tesoreria e le partite di giro/servizi 
per conto di terzi i cui stanziamenti non comportano limiti alla gestione. Hanno natura 
autorizzatoria anche gli stanziamenti di entrata riguardanti l’accensione di prestiti. 
A seguito di eventi intervenuti successivamente all’approvazione del bilancio, stante la natura 
autorizzatoria dello stesso, è possibile comunque “correggere” la gestione in corso tramite le 
variazioni di bilancio, previo parere dell’organo di revisione economico finanziaria.  
Se da un lato con le variazioni di bilancio viene garantita flessibilità di gestione, dall’altro è 
comunque necessario il parere dei revisori per evitare che tale strumento si presti ad abusi da 
parte dell’ente, vanificando l’importanza data dalla riforma all’attività di programmazione. 
Nelle more della necessaria variazione di bilancio, la Giunta può limitare la natura 
                                                            
6 La spesa infatti per ogni programma trova fondamento negli obiettivi dichiarati nel DUP. 
 
 
autorizzatoria degli stanziamenti, di tutti gli esercizi considerati, al solo fine di garantire gli 
equilibri di bilancio. 
Ad esempio, nel caso di un evento imprevisto, quale il taglio di trasferimenti a favore 
dell’ente, che fa prevedere un disavanzo della gestione finanziaria, in attesa delle variazioni 
di bilancio e delle misure necessarie a ripristinare il pareggio, la Giunta può limitare la natura 
autorizzatoria degli stanziamenti degli esercizi per i quali si prevede lo squilibrio, non ancora 
impegnati, al fine di evitare l’assunzione di obbligazioni giuridicamente perfezionate che 
potrebbero irrigidire la gestione. 
Il TUEL disciplina la materia della programmazione nella sua seconda parte, al Titolo II Capo 
primo, dall’art. 162 all’art. 173.   
L’art 162, integrato dalle recenti modifiche normative, recita: “Gli enti locali deliberano 
annualmente il bilancio di previsione finanziario, riferito ad almeno un triennio, 
comprendente le previsioni di competenza e di cassa del primo esercizio del periodo 
considerato, e le previsioni di competenza degli esercizi successivi, osservando i principi 
contabili generali e applicati allegati al decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, e 
successive modificazioni”. Dunque come avevamo già anticipato, un elemento di rilevante 
novità è rappresentato dall’unificazione di bilancio annuale e bilancio pluriennale. Il D.lgs. 
118/2011 fornisce un bilancio decisionale7, che racchiude entrambi i documenti, a carattere 
triennale, più funzionale al rispetto del principio della competenza finanziaria “potenziata”. 
Risulta infatti fuori da ogni dubbio che l’imputazione a bilancio di entrate e spese in relazione 
alla scadenza dell’obbligazione, porti l’orizzonte temporale dell’azione amministrativa al di 
                                                            
7 L’armonizzazione contabile definisce “decisionale” il bilancio di previsione, per distinguerlo dal bilancio “gestionale” 
con cui si individua il piano esecutivo di gestione. 
 
 
là della fine dell’esercizio in corso, richiedendo così un documento di programmazione che 
ricopra il triennio.  
L’unione tra gestioni passate e future, elemento portante della nuova struttura di bilancio, è 
rinvenibile nella: 
 Colonna dei residui presunti al 31 dicembre dell’esercizio precedente, funzionale 
nell’unire le due diverse gestioni (competenza più residui); 
 Riga delle somme già impegnate ovvero, in parte spesa il bilancio indica ai “di cui”, 
quanta parte di risorse, stanziate nel previsionale, risultano già impegnate, per effetto 
di impegni pluriennali o del nuovo principio contabile della competenza potenziata; 
 Riga delle somme accantonate a fondo pluriennale vincolato, costituisce un 
accantonamento di risorse già accertate che finanziano obbligazioni già perfezionate 
ma esigibili ed imputate in esercizi successivi; 
 Sezione del risultato presunto di amministrazione, funzionale a dare evidenza di quello 
che sarà l’avanzo o il disavanzo presunto con cui si chiuderà il rendiconto 
dell’esercizio precedente. 
Nuovo schema di bilancio di previsione – parte spesa 
 
 
 
Rispetto al precedente ordinamento la parte spesa è quella che ha subito più cambiamenti, è 
ora prevista la suddivisione in: 
1. Missioni (precedentemente Funzioni); 
2. Programmi (precedentemente Servizi): 
3. Titoli; 
4. Macroaggregati (precedentemente Interventi); 
5.  Capitoli/articoli.  
Il Titolo non costituisce più il primo livello di articolazione, bensì il terzo, preceduto da 
Missioni e Programmi. L’art 13 del D.lgs. 118/2011 definisce: 
 Le missioni come le “funzioni principali e gli obiettivi strategici perseguiti dalle 
amministrazioni (…) utilizzando risorse finanziarie, umane e strumenti ad esse 
destinate”; 
 I programmi come “aggregati omogenei di attività volte a perseguire gli obiettivi 
definiti nell’ambito delle missioni”. 
Per quanto riguarda la parte entrata, la riforma dei sistemi contabili, ha previsto la 
classificazione in: 
1. Titoli;  
2. Tipologie (precedentemente Categorie); 
3. Categorie (precedentemente Risorse); 
4. Capitoli/articoli. 
Oltre che della parte entrata e della parte spesa, il bilancio di previsione si compone dei 
seguenti schemi riepilogativi: 
 Riepilogo generale entrate per titoli; 
 Riepilogo generale spese per titoli;  
 
 
 Riepilogo generale spese per missioni; 
 Quadro generale riassuntivo; 
 Equilibri di bilancio. 
Inoltre l’art 11 co. 3 del D.lgs. 118/2011 ha previsto che costituiscano allegati al bilancio di 
previsione i seguenti: 
a) Prospetto del risultato presunto di amministrazione; 
b) Prospetto composizione per missioni e programmi del FPV;  
c) Prospetto di composizione del Fondo crediti di dubbia esigibilità; 
d) Prospetto dimostrativo vincoli indebitamento; 
e) Prospetto spese utilizzo contributi e trasferimenti da parte di organismi comunitari e 
internazionali; 
f) Prospetto spese svolgimento funzioni delegate dalla regione; 
g) La nota integrativa;  
h) La relazione del collegio dei revisori dei conti. 
Con la legge di stabilità 2016, gli enti territoriali, sono tenuti ad allegare al bilancio di 
previsione anche un prospetto obbligatorio contenente le previsioni di competenza triennali 
rilevanti in sede di rendiconto ai fini della verifica del saldo tra le entrate finali e le spese 
finali, in termini di competenza, ai fini del rispetto dei saldi di finanza pubblica8. 
Rispetto al vecchio ordinamento risultano una novità, gli allegati di cui all’elenco sopra, alle 
lettere a), b), g), ed il Prospetto di composizione del Fondo crediti di dubbia esigibilità, con 
                                                            
8 Al riguardo, si segnala che il richiamato prospetto, da compilarsi per tutto il triennio 2016 -2018 sulla base delle 
regole di finanza pubblica previste dalla legge di stabilità 2016 - è stato approvato dalla Commissione ARCONET nella 
seduta del 20 gennaio 2016 ed è in corso di definizione l’iter del relativo decreto. 
 
 
cui viene data evidenza dell’accantonamento obbligatorio previsto per legge, per le tipologie 
di entrata, per le quali la riscossione integrale è incerta.  
Del fondo crediti di dubbia e difficile esazione parleremo più avanti in questo lavoro, tuttavia 
possiamo già brevemente accennare al fatto che la quota da accantonare nella parte spesa del 
bilancio di previsione, è determinata in considerazione della dimensione degli stanziamenti 
relativi ai crediti che si prevede si formeranno nell’esercizio, della loro natura e 
dell’andamento del fenomeno negli ultimi cinque esercizi precedenti. 
Parte del prospetto di composizione accantonamento Fondo crediti di dubbia esigibilità 
 
 
 
Il principio contabile della programmazione individua, sulla base dell’allegato n. 4/1 al D.lgs. 
118/2011, i tempi di approvazione e le successive modifiche al bilancio di 
previsione/rendiconto: 
QUANDO COSA ORGANO 
E
se
rc
iz
io
 N
-1
 
15 Novembre 
Presentazione al Consiglio dello schema 
di bilancio di previsione per il triennio 
successivo Giunta 
Aggiornamento del DUP 
31 Dicembre 
Invio a titolo conoscitivo al Consiglio 
della proposta di articolazione delle 
tipologie in categorie e dei programmi 
in macroaggregati Giunta 
Aggiornamento schema di delibera 
bilancio di previsione in corso di 
approvazione, insieme al DUP 
Approvazione bilancio di previsione e 
piano degli indicatori 
Consiglio 
E
se
rc
iz
io
 N
 
31 Luglio  
Assestamento generale di bilancio e 
salvaguardia degli equilibri 
Consiglio 
30 Novembre 
Termine ultimo per apportare variazioni 
al bilancio di previsione (salvo caso art. 
175, comma 3, TUEL) 
E
se
rc
iz
io
 N
+
1
 
30 Aprile 
Approvazione schema di rendiconto e 
relazione illustrativa 
Giunta 
Approvazione rendiconto e piano dei 
risultati 
Consiglio 
30 Settembre Approvazione bilancio consolidato Consiglio 
 
 
 
 
CAPITOLO II 
IL SISTEMA DEI CONTROLLI 
 
1. Premessa 
La diffusione della cultura “manageriale” e “del risultato” all'interno degli enti locali che 
implica amministrare “per programmi e risultati”, l'introduzione dei criteri dell'efficienza, 
efficacia ed economicità tramite i quali va valutata e misurata  l'attività svolta dall'ente, 
nonché la distinzione di competenze fra funzioni di indirizzo e attività gestionali, ha imposto 
un sistema di controlli indirizzato a valutare l' ente locale, le prestazioni dei dirigenti e la 
congruità alle scelte strategiche poste dagli organi di indirizzo politico: il tutto  nella garanzia 
del mantenimento della regolarità, legittimità e correttezza dell'azione amministrativa.  
 
2. I controlli interni sulla gestione  
Gli enti locali, nell'ambito della loro autonomia normativa e organizzativa, individuano 
strumenti e metodologie per garantire, attraverso il controllo di regolarità amministrativa e 
contabile, la legittimità, la regolarità e la correttezza dell'azione amministrativa. 
Il TUEL all'art. 147 tratta la “tipologia dei controlli interni”, stabilendo al comma 2 che il 
sistema dei controlli è diretto a: 
a) verificare, attraverso il controllo di gestione, l'efficacia, l'efficienza e l'economicità 
dell'azione amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi 
correttivi, il rapporto tra obiettivi e azioni realizzate, nonché tra risorse impiegate e 
risultati; 
 
 
b)  valutare l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei 
programmi e degli altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini 
di congruenza tra i risultati conseguiti e gli obiettivi predefiniti; 
c) garantire il costante controllo degli equilibri finanziari della gestione di competenza, 
della gestione dei residui e della gestione di cassa, anche ai fini della realizzazione 
degli obiettivi di finanza pubblica determinati dal patto di stabilità interno, mediante 
l'attività di coordinamento e di vigilanza da parte del responsabile del servizio 
finanziario, nonché l'attività di controllo da parte dei responsabili dei servizi; 
d) verificare, attraverso l'affidamento e il controllo dello stato di attuazione di indirizzi e 
obiettivi gestionali, anche in riferimento all'articolo 170, comma 6, la redazione del 
bilancio consolidato nel rispetto di quanto previsto dal decreto legislativo 23 giugno 
2011, n. 118, e successive modificazioni, l'efficacia, l'efficienza e l'economicità degli 
organismi gestionali esterni dell'ente; 
e) garantire il controllo della qualità dei servizi erogati, sia direttamente, sia mediante 
organismi gestionali esterni, con l'impiego di metodologie dirette a misurare la 
soddisfazione degli utenti esterni ed interni dell'ente. 
Partecipano all'organizzazione del sistema dei controlli interni il segretario dell'ente, il 
direttore generale, laddove previsto, i responsabili dei servizi e le unità di controllo, laddove 
istituite. 
L’art 147-bis del TUEL, tratta il controllo di regolarità amministrativa e contabile. Il controllo 
in questione è assicurato, nella fase preventiva della formazione dell'atto, da ogni responsabile 
di servizio ed è esercitato attraverso il rilascio del parere di regolarità tecnica attestante la 
regolarità e la correttezza dell'azione amministrativa. Il controllo contabile è effettuato dal 
 
 
responsabile del servizio finanziario ed è esercitato attraverso il rilascio del parere di 
regolarità contabile e del visto attestante la copertura finanziaria.  
Il controllo di regolarità amministrativa è inoltre assicurato, nella fase successiva, secondo 
principi generali di revisione aziendale. Sono soggette al controllo secondo una selezione 
casuale effettuata con motivate tecniche di campionamento:  
 Le determinazioni di impegno di spesa; 
 I contratti; 
 Gli altri atti amministrativi.  
Le risultanze del controllo amministrativo sono trasmesse periodicamente, a cura del 
segretario, unitamente alle direttive cui conformarsi in caso di riscontrate irregolarità, ai 
responsabili dei servizi, al consiglio comunale nonché al collegio dei revisori. 
Infine il controllo sugli equilibri finanziari è svolto sotto la direzione e il coordinamento del 
responsabile del servizio finanziario e mediante la vigilanza dell'organo di revisione. 
L’azione di controllo dei revisori deve riguardare l’esame degli atti di amministrazione 
dell’ente sia sotto il profilo della legittimità sia sotto quello della proficuità economico-
finanziaria. Il collegio dei revisori redige un verbale delle riunioni, ispezioni, verifiche, 
determinazioni e decisioni adottate9.  
 
 
 
 
                                                            
9 Art 237, comma 2, TUEL 
 
 
3. I controlli esterni sulla gestione: il ruolo della Corte dei Conti 
Il controllo esterno sulla gestione degli enti locali, è di competenza della Corte dei Conti, i 
quali poteri, secondo l'art. 148 del TUEL sono: 
 verificare, con cadenza annuale, nell'ambito del controllo di legittimità e regolarità 
delle gestioni, il funzionamento dei controlli interni ai fini del rispetto delle regole 
contabili e dell'equilibrio di bilancio di ciascun ente locale. A tale fine, l’ente trasmette 
annualmente alla sezione regionale di controllo della Corte dei conti un referto sul 
sistema dei controlli interni, adottato sulla base delle linee guida deliberate dalla 
sezione delle autonomie della Corte dei conti e sui controlli effettuati nell'anno, entro 
trenta giorni dalla data di entrata in vigore della presente disposizione; il referto è, 
altresì, inviato al presidente del consiglio comunale o provinciale; 
 attivare verifiche sulla regolarità della gestione amministrativo-contabile, qualora un 
ente evidenzi, situazioni di squilibrio finanziario riferibili ai seguenti indicatori: 
 a) ripetuto utilizzo dell’anticipazione di tesoreria; 
 b) disequilibrio consolidato della parte corrente del bilancio; 
 c) anomale modalità di gestione dei servizi per conto di terzi; 
 d) aumento non giustificato di spesa degli organi politici istituzionali. 
I controlli esterni a differenza dei controlli interni analizzano l'amministrazione dall' esterno,  
considerandola come parte del più ampio sistema amministrativo nazionale. 
La Corte svolge un controllo preventivo e successivo sull'attività amministrativa e la corretta 
e sana gestione degli enti locali, fondando in tal senso i propri giudizi su parametri standard 
che consentano di confrontare enti eterogenei, soddisfacendo così il fabbisogno informativo 
di soggetti terzi all'ente. 
 
 
4. Il sistema dei controlli 
Da quanto esposto nei paragrafi precedenti, è utile sottolineare la sostanziale differenza, tra 
controlli interni e controlli esterni sulla gestione: 
 I controlli interni sono svolti da organi che promanano dal vertice dell’ente locale, e 
perseguono delle finalità ben precise; 
 I controlli esterni sono svolti dalla Corte dei conti, che agisce in posizione di assoluta 
neutralità, di equidistanza tra gli enti locali e le altre componenti della Repubblica, in 
perfetta aderenza con la sua collocazione costituzionale tra gli organi ausiliari della 
stessa. 
Inoltre, già con Legge n. 142/1990, l’organo di revisione è stato preposto come “supporto” al 
controllo dell’azione amministrativa, nel perseguimento e miglioramento dell’efficienza, 
dell’efficacia e dell’economicità gestionale degli enti locali. Il Collegio dei Revisori allora 
riveste un ruolo molto importante all’interno dell’ente locale, di cerniera fra la Corte e l'Ente, 
questo infatti viene chiamato, attraverso l’espletamento di specifiche funzioni, a collaborare 
con la Corte dei Conti, ampliandone i poteri di controllo, come suddetto, di tipo preventivo e 
successivo alla gestione. 
Il sistema dei controlli nell’ente locale, alla luce di quanto finora detto, risulta essere allora il 
risultato finale delle sinergie esistenti, tra controlli interni e controlli esterni sulla gestione. 
 
 
 
 
 
 
 
CAPITOLO III 
L'ORGANO DI REVISIONE NEGLI ENTI LOCALI  
 
1. Premessa 
Il ruolo che i professionisti svolgono in qualità di revisori degli enti locali nonché la 
professione contabile, contribuiscono in larga parte al corretto funzionamento degli enti. 
Questo è il motivo per cui il legislatore ha ritenuto idoneo dotare gli enti locali di un organo 
di controllo, l'organo di revisione, espressamente composto da soggetti di cultura 
aziendalistica. 
L'organo di revisione è stato introdotto dal legislatore con Legge 142/1990 che, integrata 
successivamente nel corso degli anni '90, da leggi e decreti, è confluita nel Testo Unico degli 
Enti Locali attualmente in vigore.  
Lo scopo e la natura dell'attività dell'organo di revisione degli enti locali è funzionale ad un 
processo di aziendalizzazione volto a configurare l'ente, come un'azienda la quale tende a 
mantenere un equilibrio economico e finanziario a valere nel tempo.  
A tal proposito occorre che le strutture si adoperino per gestire efficientemente le risorse 
disponibili, soprattutto in considerazione della natura pubblica della loro attività che deve 
essere finalizza alla cura concreta e migliore possibile dei bisogni e degli interessi della 
collettività. Per queste ragioni è opportuno che vi sia un controllo che vada oltre la mera 
verifica del rispetto delle procedure normative e amministrative e si spinga a monitorare in 
modo attento il corretto funzionamento dell'organizzazione stimolando e supportando il 
miglioramento continuo dell'attività dell'ente. Per questa serie di necessità i revisori si sono 
trovati ad assumere un ruolo centrale nel controllo contabile e nell'assistenza all'ente. 
 
 
2. Le funzioni dell'organo di revisione 
La disciplina dell'organo di revisione è individuata nella parte seconda del TUEL, titolo VII, 
“Revisione economico-finanziaria”. Gli articoli, che vanno dal n. 234 al n. 241, disciplinano 
il funzionamento, individuano i compiti e dettagliano le funzioni, lasciando tuttavia allo 
statuto e al regolamento dell'ente la possibilità di ampliare e definire alcune procedure. La 
libertà di redazione di tali documenti non è totale in quanto alcune norme sono inderogabili. 
L'inderogabilità normativa ha lo scopo di evitare uno svuotamento dell'attività di revisione 
economico-finanziaria, mentre la possibilità di prevedere una disciplina diversa ha come 
obiettivo quello di rafforzare la qualificazione “gestionale” dei revisori. 
Le funzioni obbligatorie dell’organo di revisione sono indicate all'art. 239 del TUEL, che 
configura l'organo come entità a supporto delle funzioni del Consiglio, attraverso 
l'attribuzione di una vasta serie di compiti di tipo collaborativo, di tipo consultivo e di 
controllo. 
L'articolo in questione al 1° comma individua in sette punti:  
 attività di collaborazione con l'organo consiliare secondo le disposizioni dello statuto 
e del regolamento di contabilità;  
  espressione di pareri, con le modalità stabilite dal regolamento di contabilità; 
 vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestione;  
  relazione sulla proposta di deliberazione consiliare di approvazione del rendiconto 
della gestione. La relazione dedica un'apposita sezione all'eventuale rendiconto 
consolidato e contiene l'attestazione sulla corrispondenza del rendiconto alle risultanze 
della gestione nonché rilievi, considerazioni e proposte tendenti a conseguire 
efficienza, produttività ed economicità della gestione; 
 
 
 relazione sulla proposta di deliberazione consiliare di approvazione del bilancio 
consolidato di cui all'art. 233-bis e sullo schema di bilancio consolidato; 
  referto all'organo consiliare su gravi irregolarità di gestione, con contestuale denuncia 
ai competenti organi giurisdizionali ove si configurino ipotesi di responsabilità;  
 verifiche di cassa.  
Già da questo elenco si può desumere che il controllo dei revisori si può classificare come:  
 di legittimità;  
 di merito;  
 concomitante;  
 referente.  
 
2.1 L'attività di collaborazione con il Consiglio dell'ente 
L'attività di collaborazione dei revisori con il Consiglio dell’ente, risulta essere la più delicata 
in quanto fa di un organo tecnico lo strumento di supporto alle decisioni politiche. Tale 
funzione tuttavia resta solamente dichiarata nella norma, in quanto la stessa precisa che i modi 
e i momenti in cui può essere esercitata, devono essere specificati negli statuti e nei 
regolamenti degli enti.  
È facile però intendere che la funzione collaborativa, deve permeare l'intera attività dei 
revisori, ciò significa che deve essere esercitata continuamente e risultare da ogni intervento, 
anche dal rilascio di pareri, richiami e giudizi sulla regolarità contabile, finanziaria ed 
economica della gestione. L'organo dei revisori non deve esercitare nell'ente un controllo di 
legittimità in alcune situazioni, ed una pura attività collaborativa in altre, ma deve porre in 
essere una continua commistione tra le due diverse funzioni.  
 
 
L'organo di revisione coadiuva il Consiglio nella sua funzione di indirizzo e controllo, 
essenzialmente nelle materie in cui esso è competente, aventi natura o riflessi economico-
finanziari, ponendosi quale soggetto attivo nella fase ciclica della programmazione.  
L'attività di collaborazione si concretizza con l'attiva partecipazione dei revisori alla vita 
dell'ente, ad iniziare dalla predisposizione del bilancio, continuando con la gestione sino alla 
rendicontazione, attraverso la discussione di problemi, il suggerimento di comportamenti 
(tramite pareri, rilievi, osservazioni e proposte) e la costante verifica che gli stessi siano risolti, 
tenuto conto dei programmi inizialmente concordati, ed in modo da conseguire una maggiore 
efficienza, ed economicità della gestione.  
Il disposto normativo non precisa se l'attività di collaborazione possa essere svolta anche a 
favore degli organi di controllo interno dell'ente. Sicuramente il collegio dei revisori, per poter 
svolgere adeguatamente la propria attività, deve assumere una posizione superiore, 
indipendente e dunque esterna rispetto all'ente controllato e alla sua struttura amministrativa. 
È anche vero però che i revisori devono coordinare la propria attività con la struttura interna 
all'ente, addetta al controllo, per evitare duplicazioni di lavoro, nonché ottimizzare i controlli.  
In ogni caso l'attività collaborativa implica uno stretto collegamento tra il collegio dei revisori 
e il Consiglio dell’ente, per cui non sembra molto soddisfacente la precisazione normativa10 
per la quale l'organo di revisione “può partecipare all'assemblea dell'organo consiliare per 
l'approvazione del bilancio di previsione e del rendiconto di gestione. Può altresì partecipare 
alle altre assemblee dell'organo consiliare e, se previsto dallo statuto dell'ente, alle riunioni 
dell'organo esecutivo”. Più che una facoltà, dalla norma, ci si aspettava un preciso obbligo di 
partecipazione alle assemblee consiliari. Solo con un impegno continuo e determinato i 
                                                            
10 Art 239, comma 2, TUEL  
 
 
revisori possono svolgere utilmente la propria funzione di collaborazione, partecipando al 
processo decisionale politico e strategico dell'ente e, allo stesso tempo, migliorando la 
capacità di programmazione e di scelta da parte del Consiglio, supportandolo nel verificare 
come la Giunta e i responsabili gestionali realizzano i programmi e progetti concordati. 
 
2.2 La formulazione dei pareri 
L'attività di collaborazione del collegio dei revisori con il Consiglio dell'ente si realizza, ha 
manifestazione, con pareri e proposte sugli aspetti economici, patrimoniali e finanziari tesi a 
conseguire una migliore efficienza, efficacia ed economicità della gestione.  
Se si pone mente alle recenti modifiche legislative, si è posto maggior rilievo all'importanza 
di tale strumento, attraverso la tassativa elencazione, all'art 239 del TUEL, di pareri 
obbligatori in merito alle seguenti materie:  
 strumenti di programmazione economico-finanziaria; 
 proposta di bilancio di previsione, verifica degli equilibri e variazioni di bilancio 
escluse quelle attribuite alla competenza della Giunta, del responsabile finanziario e 
dei dirigenti, a meno che il parere dei revisori sia espressamente previsto dalle norme 
o dai principi contabili, fermo restando la necessità dell'organo di revisione di 
verificare, in sede di esame del rendiconto della gestione, dandone conto nella propria 
relazione, l'esistenza dei presupposti che hanno dato luogo alle variazioni di bilancio 
approvate nel corso dell'esercizio, comprese quelle approvate nel corso dell'esercizio 
provvisorio; 
 modalità di gestione dei servizi e proposte di costituzione o di partecipazione ad 
organismi esterni; 
 
 
 proposte di ricorso all’indebitamento; 
 proposte di utilizzo di strumenti di finanza innovativa, nel rispetto della disciplina 
statale vigente in materia; 
 proposte di riconoscimento di debiti fuori bilancio e transazioni; 
 proposte di regolamento di contabilità, economato-provveditorato, patrimonio e di 
applicazione dei tributi locali. 
Il parere al bilancio di previsione e alle sue variazioni è necessario sia per svolgere l'attività 
di collaborazione, sia per svolgere l'attività di vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria 
ed economica della gestione.  
Naturalmente nel parere il revisore dovrà esprimere considerazioni e valutazioni sulle voci 
maggiormente significative dell’entrata e della spesa, con particolare riferimento a quelle che 
subiscono sostanziali variazioni rispetto ai periodi precedenti. Risulta importante verificare 
che i responsabili abbiano fornito adeguate motivazioni e valutazioni sulle previsioni di 
entrata e spesa di loro competenza.  
Dal comma 1-bis del suddetto disposto normativo emergono i seguenti aspetti della funzione 
in esame:  
 i pareri espressi dai revisori devono essere “motivati”;  
 i pareri devono esprimere, sulle previsioni di bilancio e sui programmi e progetti un 
“giudizio di congruità, coerenza e attendibilità contabile”, ciò significa che la 
valutazione dei revisori deve tenere conto di tutti i documenti che insieme 
costituiscono il bilancio e della loro stretta correlazione in termini di contenuti, il 
parere racchiude in sostanza una valutazione della validità e fattibilità della 
programmazione;  
 
 
 i pareri devono tener "conto del parere espresso dal responsabile del servizio 
finanziario", che questi formula sulla stessa proposta di bilancio e sulle delibere di 
variazione, ciò dimostra che il collegio dei revisori non ha ingerenze nell'attività di 
quest' ultimo, ma si pronuncia su situazioni già definite rivolgendosi al Consiglio;  
 si precisa che i pareri devono tener conto e quindi motivare in termini economici, e 
dunque far comprendere le politiche sottostanti, le variazioni nelle previsioni 
intervenute rispetto all'anno precedente e devono verificare la concreta consistenza dei 
parametri di deficitarietà strutturale;  
 i pareri devono prendere in considerazione “ogni altro elemento utile”, ciò sta a 
significare che l'elenco contenuto nella norma ha carattere esemplificativo;  
 in funzione dell'attività di collaborazione “nei pareri sono suggerite all'organo 
consiliare tutte le misure atte ad assicurare l'attendibilità delle impostazioni”, cioè i 
pareri devono avere un contenuto propositivo, e sono necessari al fine di mantenere o 
ricondurre in equilibrio il bilancio;  
 i pareri essendo obbligatori costituiscono un preciso dovere da parte dei revisori, al 
quale corrisponde il dovere da parte del Consiglio di tenerne conto, nonché “adottare 
i provvedimenti conseguenti o a motivare adeguatamente la mancata adozione delle 
misure proposte dall'organo di revisione” qualora non intenda uniformarvisi; in tal 
modo la loro attività non potrà più essere ignorata.  
 
 
 
 
 
 
2.3 La vigilanza sulla regolarità di gestione 
La vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestione deve essere 
rivolta alla gestione dell'ente nel suo complesso, capiremo dopo in che senso, soffermiamoci 
prima all'art. 239 del TUEL. 
Come è opportunamente specificato dalla norma, i controlli, che possono essere effettuati 
anche “con tecniche motivate di campionamento”, riguardano la regolarità:  
 dell'acquisizione delle entrate;  
 dell'effettuazione delle spese;  
 dell'attività contrattuale;  
 della completezza della documentazione;  
 dell'amministrazione dei beni;  
 degli adempimenti fiscali;  
 della tenuta della contabilità;  
 rispetto del patto di stabilità interno. 
La vigilanza non è limitata ai soli aspetti formali (legittimità degli atti e regolarità contabile 
delle procedure e dei sistemi contabili, ossia la loro conformità alle norme giuridiche e ai 
principi contabili), ma si estende anche al controllo degli aspetti sostanziali di natura 
finanziaria, patrimoniale ed economica, volta a valutare la proficuità economico-finanziaria 
degli atti di gestione, ossia la capacità dell'ente di soddisfare al massimo i bisogni dei cittadini 
utilizzando al meglio (principio di economicità) le risorse pubbliche disponibili. 
L'attività di vigilanza poi, prima di concentrarsi sui singoli atti di gestione, dovrebbe 
soffermarsi sull' esame del sistema contabile adottato dall'ente, assumendo non solo un ruolo 
 
 
ispettivo, ma anche un ruolo propulsivo nell'adeguamento e modernizzazione dei sistemi 
contabili.  
Emerge dunque il carattere sistematico e ausiliario dell'attività di vigilanza, nel fornire 
informazioni utili alla formazione dei pareri di natura gestionale, chiesti al collegio dei 
revisori in sede di approvazione del rendiconto e del bilancio di previsione.  
Il controllo contabile è preordinato all'esercizio della funzione referente, nel senso che sfocia 
in una denuncia o segnalazione all'organo consiliare delle eventuali irregolarità riscontrate e, 
in ogni caso, i risultati della stessa confluiscono nelle relazioni periodiche redatte dal Collegio 
dei revisori e comunque nella relazione annuale sul rendiconto.  
In sintesi, il controllo sulla regolarità contabile della gestione, sia sotto l'aspetto finanziario  
sia sotto il profilo economico, è un controllo continuo e concomitante alla gestione, che non  
deve concentrarsi solo sui singoli atti, ma estendersi alla regolarità complessiva della gestione 
in modo da verificare che la stessa si svolga secondo criteri di legalità formale (rispetto delle 
norme e principi contabili) e sostanziale, ovvero di efficienza, efficacia ed economicità. 
 
2.4 La relazione sul rendiconto di gestione 
La relazione sul rendiconto di gestione deve attestare in primo luogo la corrispondenza dei 
dati di questo documento, alle risultanze della gestione. Si tratta di controllare che sia stato 
rispettato il principio della veridicità dei documenti consuntivi e che quindi il rendiconto, 
rappresenti in maniera veritiera e corretta, la situazione economica, patrimoniale e finanziaria 
dell'ente, al termine del periodo considerato.  
Come specifica l'art. 239 del TUEL, la relazione contiene anche “rilievi, considerazioni e 
proposte tendenti a conseguire efficienza, produttività ed economicità della gestione”, 
 
 
sostanziandosi dunque in un giudizio che somma le funzioni di vigilanza, collaborazione e 
referto, e rappresentando la sintesi, nonché la naturale conclusione, della complessa attività 
di vigilanza, svolta dall' organo di revisione nel corso dell'esercizio.  
Possiamo osservare che la formulazione della norma, in particolare il riferimento alle 
“considerazioni”, sottolinea il fatto che ai revisori non si chiede un semplice elenco di cose o 
fatti sottoposti a verifica, corredato da apprezzamenti generici, ma si chiede loro un contributo 
reale al miglioramento della gestione attraverso un’analisi dei singoli servizi e della 
complessiva gestione condotta comparando tempi, modi e costi dell'azione amministrativa.  
 
2.5 Gli obblighi nei confronti del Consiglio 
I revisori nel caso in cui vengano a conoscenza di “gravi irregolarità” di gestione, sono 
obbligati ad informare il Consiglio dell’ente redigendo apposito referto.  
Qualora si configurino ipotesi di responsabilità, devono contestualmente sporgere denuncia 
ai competenti organi giurisdizionali, ovvero alla Procura della Repubblica nei casi in cui siano 
stati riscontrati reati penali, e alla Procura Regionale della Corte dei Conti nel caso in cui sia 
stato arrecato un danno erariale (patrimoniale) in capo all'ente.  
Tale obbligo risulta attenuato dalla discrezionalità del revisore nel giudicare “gravi” le 
irregolarità riscontrate e, dalla subordinazione della denuncia al ricorrere di ipotesi di 
responsabilità. 
 
 
 
 
 
2.6 Le verifiche di cassa 
Per quanto attiene alle verifiche di cassa, finalizzate all'analisi della situazione di liquidità, la 
norma si limita a rinviare all'art. 223 del TUEL, ai sensi del quale, tali verifiche ordinarie 
hanno cadenza trimestrale e riguardano, oltre alla cassa, la gestione del servizio di tesoreria e 
di quello degli altri agenti contabili interni (economo, consegnatari dei beni, riscuotitori 
speciali, ecc.).  
Il collegio dei revisori deve inoltre partecipare alle verifiche straordinarie di cassa, ai sensi 
dell'art. 224 del TUEL, necessarie nel caso di mutamento del capo dell'amministrazione 
dell'ente e volte ad accertare la regolarità della situazione di cassa al termine del mandato dei 
precedenti amministratori.  
Sarà il regolamento di contabilità dell'ente a disciplinare le modalità di svolgimento della 
verifica straordinaria di cassa. 
Se il servizio di tesoreria è espletato da un istituto di credito appositamente designato la 
verifica avrà carattere esclusivamente documentale.  
 
3. Il parere al bilancio di previsione  
Il collegio dei revisori, così come previsto all’art. 239, comma 1, lettera b), del TUEL, esprime 
un motivato giudizio di coerenza, attendibilità e congruità contabile delle previsioni di 
bilancio e dei programmi e progetti. 
Preliminarmente i revisori accerteranno che lo schema di bilancio di previsione sia conforme, 
al modello previsto dall’armonizzazione contabile, di cui al D.lgs. 118/2011. 
Il collegio dei revisori, nel rilascio del parere al bilancio di previsione dovrà: 
 Verificare la coerenza delle previsioni; 
 
 
 Verificare l’attendibilità e la congruità delle previsioni di entrata e di spesa. 
La coerenza delle previsioni viene analizzata dal punto di vista interno per quanto attiene la 
coesione dei documenti (Rendiconto esercizio precedente, Documento unico di 
programmazione) a supporto della redazione del bilancio previsionale e, dal punto di vista 
esterno per quanto attiene la verifica del rispetto del saldo di finanza pubblica. 
Ai fini della verifica dell’attendibilità delle entrate e della congruità delle spese il collegio dei 
revisori effettua considerazioni e valutazioni sul programma di spesa che l’ente intende 
realizzare e, sulle corrispondenti risorse finanziarie di entrata. Per quest’ultime va accertata 
l’attendibilità delle somme iscritte in bilancio, sulla base della documentazione e degli 
elementi conoscitivi forniti dall’ente.  
Per quanto concerne le uscite, l’esame della congruità degli stanziamenti di bilancio 
costituisce un importante impegno del revisore, atteso che l’ammontare complessivo di dette 
spese, determina in sostanza, il fabbisogno finanziario dell’ente, necessario per assicurare il 
conseguimento delle finalità istituzionali. Pertanto, gli stanziamenti di spese devono essere 
congrui rispetto all’attività ed alle effettive disponibilità dell’ente. Ai fini della valutazione 
della congruità di tali poste, i revisori devono avere cognizione del programma che l’ente 
intende svolgere, confrontandolo con quello dell’anno precedente, devono altresì esaminarlo 
sotto il profilo della legittimità valutando anche l’attendibilità della realizzazione dell’attività 
prevista. In definitiva il Collegio dei revisori nell’esplicazione della propria funzione di 
controllo, pur considerando legittima la previsione di spesa, può rilevarne l’inopportunità per 
carenza di disponibilità finanziarie, oppure, pur in presenza di queste, può esprimere riserve, 
ad esempio riguardo alle spese generali qualora queste non risultino proporzionate alla 
struttura organica dell’ente e, non rispondano al criterio di economicità, ovvero un miglior 
raggiungimento delle finalità istituzionali con il minor dispendio finanziario. 
 
 
La verifica della congruità ed attendibilità delle previsioni di bilancio riguarda, tra le altre 
poste, anche il Fondo crediti di dubbia esigibilità. Il collegio dei revisori dopo aver analizzato 
le singole tipologie di entrate, considerate nel calcolo, e le modalità dello stesso, accertano la 
regolarità o meno dello stanziamento al Fondo, per il triennio considerato dal bilancio di 
previsione. 
A conclusione del parere al bilancio di previsione, il collegio dei revisori fornisce all’ente, 
tramite la relazione in questione, osservazioni e suggerimenti che questi dovrà tenere in 
considerazione in vista del rendiconto d’esercizio e della predisposizione del bilancio di 
previsione del triennio successivo. 
Ricordiamo che la presentazione al Consiglio dello schema di bilancio di previsione per il 
triennio successivo avviene entro il 15 novembre di ogni anno. Nella relazione andrà quindi 
segnalato il caso in cui l’ente abbia predisposto tardivamente il documento previsionale, 
esplicitandone i motivi. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
CAPITOLO IV 
IL FONDO CREDITI DI DUBBIA ESIGIBILITA’ 
 
1. Premessa 
Con la riforma dei sistemi contabili e di bilancio viene abbandonata la pratica, adottata in 
passato da parte degli enti locali, di accertare le entrate per cassa e di assumere impegni a 
carattere automatico ed improprio.  
Nel sistema a regime, le scritture contabili garantiscono una più completa funzione 
informativa, attraverso la registrazione di tutte le entrate, ed altresì assicurando in termini di 
spesa, l’utilizzo delle sole risorse aventi un elevato tasso di riscuotibilità.  
Per conciliare queste due esigenze si è reso necessario introdurre un nuovo strumento 
contabile nella parte spesa, denominato Fondo crediti di dubbia esigibilità, con la funzione di 
rettificare tutte quelle risorse non effettivamente esigibili nel corso dell'anno. 
Il fondo crediti di dubbia esigibilità, costituisce una posta contabile mutuata dall’esperienza 
aziendalistica, infatti così come il fondo svalutazione crediti, limita l’utilizzo sul fronte della 
spesa, di entrate di incerta esigibilità.  
Nel sistema previgente, i principi contabili previsti dall’Osservatorio per la finanza e la 
contabilità degli enti locali, già individuavano la funzione del fondo, rinvenibile nel: 
“compensare eventuali minori entrate derivanti da crediti divenuti parzialmente o totalmente 
inesigibili – crediti per i quali è certo il titolo giuridico ma ne è divenuta dubbia e difficile la 
riscossione per condizioni oggettive – al fine di preservare l’ente da possibili squilibri”.  
A tale previsione però, non era stata accompagnata una norma, che disciplinasse la 
quantificazione dell’accantonamento al fondo e ne prevedesse l’obbligatorietà. 
 
 
Gli enti locali venivano lasciati nella pericolosa scelta riguardante sia la stima 
dell’accantonamento, sia la relativa costituzione.  
Ciascun ente si era adoperato nel colmare il vuoto normativo, adottando metodi di 
accantonamento approntabili alle proprie esigenze di bilancio. Forme alternative di prudenza, 
né regolamentate, né disciplinate dal legislatore, che portarono a sviluppare prassi contabili 
differenti, nel dettaglio: 
 Trasfusione dei crediti stralciati dal conto di bilancio, all’apposita voce del conto del 
patrimonio “Crediti di dubbia esigibilità” sino al loro effettivo incasso o, nei casi 
peggiori, sino a prescrizione del credito; 
 Utilizzo in modo limitato dell’avanzo di amministrazione disponibile, per un importo 
pari ai crediti ritenuti di dubbia esigibilità; 
 Accertamento per cassa di alcune entrate, per citarne alcune, le sanzioni al codice della 
strada o gli oneri di urbanizzazione. 
Al fine di rendere uniformi le regole contabili tra i vari livelli di governo, l'armonizzazione 
contabile, tra le altre, si è fatta carico di rendere obbligatoria l’istituzione del fondo 
svalutazione crediti, ridenominato dai nuovi principi contabili “Fondo Crediti di dubbia 
esigibilità” (o di “dubbia e difficile esazione”), ha dettato regole in merito alla sua 
quantificazione, non consentendo agli enti più l’utilizzo di forme di prudenza alternative, 
rispetto al rischio di inesigibilità dei propri crediti. 
 
 
 
 
 
 
 
2. La competenza finanziaria “potenziata” 
La costituzione del fondo crediti di dubbia esigibilità è diretta conseguenza dell’applicazione 
del nuovo principio di competenza finanziaria.  
La competenza finanziaria “potenziata” (o “rafforzata”) costituisce l’evoluzione del principio 
introdotto con la riforma del 1995 per le amministrazioni pubbliche, della competenza pura, 
che riconduceva la registrazione dell’accertamento/impegno e l’imputazione a bilancio, alla 
nascita dell’obbligazione, salvo i casi di impegni o di accertamenti pluriennali che venivano 
fatti gravare sui singoli esercizi11. 
L’armonizzazione contabile, al Principio generale n. 1612 della competenza finanziaria, 
prevede che: “Tutte le obbligazioni giuridicamente perfezionate attive e passive,  che danno 
luogo a  entrate e spese per l’ente, devono essere registrate nelle scritture contabili quando 
l’obbligazione è perfezionata, con imputazione all’esercizio in cui l’obbligazione viene a 
scadenza”.  
La nascita dell’obbligazione non costituisce più il momento di imputazione a bilancio, 
l’applicazione del nuovo principio contabile, riconduce alla scadenza dell’obbligazione il 
momento di imputazione ai diversi esercizi finanziari degli accertamenti ed impegni.  
La nuova configurazione del principio di competenza fa riferimento a tre momenti 
dell’obbligazione giuridica: 
1) Il sorgere dell’obbligazione, a seguito del quale l’accertamento dell’entrata e 
l’impegno della spesa sono registrati nelle scritture contabili; 
2) La scadenza dell’obbligazione in considerazione della quale entrate ed uscite sono 
imputate alle scritture contabili di un determinato esercizio. In particolare il punto 2 
                                                            
11 La disciplina degli impegni pluriennali resta in vigore anche con l’armonizzazione. 
12 Allegato 1 al D.lgs. n. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014. 
 
 
dell’allegato 4/2 del D.lgs. 118/2011 corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014 stabilisce 
che “la scadenza dell’obbligazione è il momento in cui l’obbligazione diventa 
esigibile”; 
3) L’estinzione dell’obbligazione. 
Schema: Il principio di competenza.  
                              Fase 
Ordinamento 
Registrazione Imputazione a bilancio 
Vecchio Ordinamento Nascita dell’obbligazione 
Nuovo ordinamento Nascita dell’obbligazione Scadenza dell’obbligazione 
 
Il Principio n. 16 contenuto all’allegato 1 del D.lgs. n. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 
126/2014, distingue: 
 Il momento della registrazione dell’accertamento/impegno, che sorge quando 
l’obbligazione giuridica è perfezionata; 
 Il momento dell’imputazione contabile, all’esercizio in cui l’obbligazione diventa 
esigibile in relazione alla sua scadenza. 
L'obbligazione è un rapporto giuridico in forza del quale un soggetto, detto debitore, è tenuto 
a una determinata prestazione, suscettibile di valutazione economica, a favore di un altro 
soggetto, detto creditore. 
In tale rapporto giuridico si possono individuare i seguenti elementi: 
 i soggetti, ossia il debitore e il creditore; 
 
 
 il contenuto, rappresentato dal diritto relativo del creditore, nei confronti del debitore 
(credito) e dal correlativo obbligo del debitore nei confronti del creditore (debito); 
 l'oggetto, ossia la prestazione, un comportamento di contenuto positivo (dare o fare) o 
negativo (non fare). 
Un’obbligazione giuridica per potersi definire “perfezionata” deve possedere tre 
caratteristiche concomitanti: 
1. Certezza: esistenza di un titolo giuridico che ne costituisce il fondamento e pertanto 
non è controversa nella sua esistenza; 
2. Liquidità: Il credito/debito è determinato nel suo ammontare o determinabile attraverso 
un’operazione aritmetica con dati contenuti nel titolo stesso; 
3. Esigibilità: il diritto sottostante all’obbligazione è venuto a scadenza e può essere fatto 
valere in giudizio in quanto non sottoposto a condizione o a termine iniziale. 
Nel passaggio tra vecchio e nuovo ordinamento contabile, l’obbligazione giuridicamente 
perfezionata costituisce ancora la base per le registrazioni contabili ciò nonostante, se 
andiamo a leggere l’art 183, comma 1, TUEL nuovo ordinamento, rileviamo un elemento in 
più rispetto al sistema previgente: “L'impegno costituisce la prima fase del procedimento di 
spesa, con la quale, a seguito di obbligazione giuridicamente perfezionata è determinata la 
somma da pagare, determinato il soggetto creditore, indicata la ragione e la relativa 
scadenza e viene costituito il vincolo sulle previsioni di bilancio, nell'ambito della 
disponibilità finanziaria accertata ai sensi dell'articolo 151”. Nella formulazione originaria 
della norma non era prevista la “scadenza dell’obbligazione” ed è proprio qui che si rinviene 
il principio della competenza finanziaria potenziata. 
 
 
 
 
Schema: Separazione tra momento registrazione e imputazione. 
 
La competenza pura ha quindi lasciato spazio alla competenza potenziata a vantaggio della 
trasparenza dei bilanci pubblici, sia in fase di programmazione che in fase di gestione. Da 
tempo era avvertita la necessità di rendere più attendibili i sistemi contabili delle 
amministrazioni pubbliche, inquinati dall’elevata presenza dei residui, che hanno finito per 
svilire ogni tentativo di conoscere, le effettive obbligazioni giuridiche dell’ente, sia attive che 
passive.  
Sul fronte della spesa, il cambio di prospettiva è notevole, in quanto vengono meno tutti quegli 
impegni non corrispondenti ad obbligazioni perfezionate e scadute. La competenza potenziata 
fa sì che l’ente assuma impegni solamente in presenza di obbligazioni perfezionate (veri 
debiti) verso i terzi e che questi emergano negli anni in cui giungono a scadenza. 
È sul nuovo criterio della scadenza dell’obbligazione che si basa l’intera struttura del bilancio, 
dalla fase di programmazione, alla gestione, fino ad arrivare alla rendicontazione.  
Utile risulta quindi capire cosa si intende per scadenza dell’obbligazione. Secondo 
orientamento consolidato della giurisprudenza della Corte di Cassazione13, la scadenza 
dell’obbligazione coincide con la sua esigibilità la quale, secondo circolare della Ragioneria 
                                                            
13 Si veda sentenza n. 28204 del 22/12/2011 
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Generale dello Stato, “sta ad indicare l’assenza di fattori impeditivi al pagamento del credito, 
quali a titolo puramente esemplificativo e non esaustivo, l’eccezione di inadempimento, 
l’esistenza di un termine o di una condizione sospensiva”.  
Altro strumento fornito dall’ordinamento è l’art. 1282 del Codice Civile “I crediti liquidi ed 
esigibili di somme di denaro producono interessi (…)”, in tal senso la scadenza 
dell’obbligazione, in caso di mancato pagamento, coincide con il momento a partire dal quale 
scattano gli interessi moratori. Questo vale per le transazioni commerciali, ovvero per i crediti 
derivanti da contratti di somministrazione, servizi o forniture. Eppure, salvo quest’ultimi casi 
ed i casi in cui le scadenze di pagamento risultino regolate dalla legge, l’esigibilità 
dell’obbligazione non è sempre un elemento determinabile a priori bensì risulta essere il 
risultato di un insieme di eventi, collegati tra loro, le cui tempistiche devono essere 
determinate dai funzionari dell’ente. 
Lo sfasamento temporale che intercorre tra il momento dell’impegno e quello del pagamento 
impone ai funzionari che adottano impegni di spesa di accertare che i relativi pagamenti siano 
compatibili con gli stanziamenti di bilancio e con i vincoli di finanza pubblica. 
L’armonizzazione ha voluto sviluppare una sensibilità maggiore nell’ambito della 
programmazione, questo è evidente ad esempio quando l’ente registra l’impegno 
nell’esercizio X e lo imputa nell’esercizio X+n, ma l’imputazione implica la disponibilità 
finanziaria sul capitolo per assumere l’impegno, per cui la disponibilità finanziaria deve 
essere presente nell’anno X+n (anno di scadenza) e non in quello di assunzione 
dell’obbligazione. 
Il nuovo principio contabile potrebbe far incorrere nell’errore di considerare simili la 
contabilità per competenza alla contabilità per cassa. Ma è utile precisare che le due entità 
rimangono differenti per due ordini di motivi: 
 
 
1. A fine esercizio gli accertamenti e gli impegni corrispondenti ad obbligazioni 
giuridicamente perfezionate e scadute vengono mantenuti a residuo così da rispettare 
il principio di competenza finanziaria; 
2. Il concetto di scadenza su esposto, utile ai fini dell’individuazione dell’esigibilità 
dell’obbligazione e conseguente imputazione a bilancio, non corrisponde 
puntualmente alla scadenza di pagamento. Per quanto riguarda ad esempio la spesa 
per l’acquisto di beni e servizi, il punto n. 5.2 del principio contabile n.16 prevede che 
“questa deve essere imputata nell’esercizio in cui risulta adempiuta completamente 
la prestazione da cui scaturisce l’obbligazione” dunque cosa diversa dalla scadenza 
del pagamento della fattura. Il legislatore ha evitato di creare forti disallineamenti sul 
fronte dell’imputazione della spesa cercando di non allontanare la competenza 
potenziata dalla competenza economica. 
Il nuovo approccio contabile della competenza potenziata correla il concetto di impegno, e 
conseguentemente quello di residuo passivo, ad una obbligazione giuridicamente 
perfezionata, in possesso di tutti i requisiti utili a rendere concreto, effettivo ed esigibile il 
debito verso terzi.  Con il sistema a regime: 
 Non sono più ammessi i cosiddetti impegni “impropri” (o impegni tecnici), 
corrispondenti a vincoli assunti contabilmente in assenza di un’obbligazione 
giuridicamente perfezionata, al solo scopo di garantire il vincolo di destinazione (o di 
scopo) di entrate espressamente finalizzate alla realizzazione di determinate spese. Il 
TUEL vecchio ordinamento permetteva questa pratica al termine dell’esercizio tramite 
il mantenimento degli impegni impropri tra i residui passivi. Negli anni questo 
meccanismo ha appesantito i bilanci di residui passivi, tale da far perdere di vista la 
reale consistenza debitoria dell’ente. Nel sistema a regime tutte le entrate vincolate o 
 
 
destinate per le quali, al termine dell’esercizio, non si è perfezionata l’obbligazione di 
spesa convergono in avanzo di amministrazione, con evidenza del vincolo sottostante. 
 Le somme impegnate, esigibili e non pagate al termine dell’esercizio costituiscono 
residuo passivo. Gli impegni che risultano non esigibili a fine anno non possono essere 
mantenuti a residuo ma devono essere reimputati. 
 Le prenotazioni di impegno sono ancora previste per procedure di gara in via di 
espletamento ma, a fine esercizio solamente le gare indette e non concluse relative a 
lavori pubblici possono dare luogo alla costituzione del fondo pluriennale vincolato e 
non all’incremento dell’avanzo di amministrazione.  
Seppur brevemente, lo strumento del Fondo pluriennale vincolato, merita un 
approfondimento. Il punto n. 5.4 del principio contabile n.16 definisce il Fondo in questione 
come un “un saldo finanziario, costituito da risorse già accertate destinate al finanziamento 
di obbligazioni passive dell’ente già impegnate, ma esigibili in esercizi successivi a quello in 
cui è accertata l’entrata”. Se il nuovo ordinamento, con il principio della competenza 
finanziaria potenziata, si fosse limitato a prevedere solamente l’imputazione a bilancio degli 
impegni ed accertamenti in funzione della loro esigibilità, senza nulla prevedere sulla 
copertura finanziaria degli impegni di spesa già assunti ed imputati agli esercizi successivi, si 
sarebbe assistiti ad un mancato appostamento di risorse con evidenti rischi di scoperture 
finanziarie. Da qui l’obbligo di coprire finanziariamente tramite entrate già accertate, gli 
impegni di spesa già dal momento della loro assunzione, a prescindere dall’esercizio 
finanziario in cui questi vengono imputati. Tale previsione riguarda solamente le spese di 
investimento e tutta la spesa corrente finanziata da entrate vincolate (contributi a 
rendicontazione, proventi sanzioni codice della strada, ecc.), ivi compreso il salario accessorio 
del personale connesso alla produttività e merito. 
 
 
Dal lato delle entrate ai sensi dell’art. 179, comma 1, del TUEL: “L'accertamento costituisce 
la prima fase di gestione dell'entrata mediante la quale, sulla base di idonea documentazione, 
viene verificata la ragione del credito e la sussistenza di un idoneo titolo giuridico, 
individuato il debitore, quantificata la somma da incassare, nonché fissata la relativa 
scadenza”.  
I presupposti che permettono di accertare un’entrata non sono stati modificati rispetto a quelli 
individuati nei precedenti principi contabili dell’Osservatorio, ovvero: 
 La ragione del credito; 
 Il titolo giuridico;  
 Il soggetto creditore; 
 L’importo; 
 La scadenza. 
Sono tuttavia stati integrati da nuovo elemento che è la scadenza dell’obbligazione attiva e 
l’imputazione contabile all’esercizio in cui scade il credito: “L’iscrizione della posta 
contabile nel bilancio avviene in relazione al criterio della scadenza del credito rispetto a 
ciascun esercizio finanziario. L’accertamento delle entrate è effettuato nell’esercizio in cui 
sorge l’obbligazione attiva con imputazione contabile all’esercizio in cui scade il credito”14. 
Il principio in esame ha previsto l’integrale accertamento di tutte le poste attive con 
abbandono del criterio di accertamento per cassa.  
Riprendendo quanto detto all’inizio di questo paragrafo, la costituzione del fondo crediti di 
dubbia esigibilità risulta essere diretta conseguenza dell’applicazione del nuovo principio di 
competenza finanziaria, infatti: “anche le entrate di dubbia e difficile esazione, per le quali 
                                                            
14Punto 3.2, allegato 1 al D.lgs. n. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014 
 
 
non è certa la riscossione integrale, quali le sanzioni amministrative al codice della strada, 
gli oneri di urbanizzazione, i proventi derivanti dalla lotta all’evasione, ecc..”15 sono 
accertate per l’intero importo del credito. 
Anche i crediti di dubbia esigibilità devono essere accertati integralmente nell’esercizio 
previo accantonamento al fondo crediti di dubbia esigibilità, le cui componenti confluiscono 
a fine anno nel risultato di amministrazione, quale componente accantonata. 
Dunque le novità apportate dal nuovo ordinamento ai criteri di accertamento delle entrate 
sono sostanzialmente due: 
1. L’imputazione delle entrate all’esercizio in cui la relativa obbligazione diventa 
esigibile e quindi viene a scadenza; 
2. L’obbligo di accertare tutte le entrate, anche quelle di dubbia e difficile esazione. 
In molti casi la consistenza dell’avanzo di amministrazione ha nascosto un disavanzo reale 
dovuto a residui attivi che, il più delle volte risultavano inesigibili, per questo il Fondo crediti 
di dubbia esigibilità rappresenta oggi lo strumento per conoscere i reali crediti appostati a 
bilancio, un accantonamento prudenziale che dà la possibilità all’ente di spendere, solamente 
quello che riesce effettivamente ad incassare.  
Nel rinviare al paragrafo 4 l’analisi del Fondo crediti di dubbia esigibilità, vedremo come le 
entrate vengono accertate ed imputate a bilancio secondo il criterio della competenza 
potenziata, in linea con le regole statuite al principio contabile n. 16 e riassunte allo schema 
seguente: 
 
 
                                                            
15 Punto 3.3, allegato 1 al D.lgs. n. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014 
 
 
Schema: Accertamento e imputazione contabile delle entrate. 
TIPOLOGIA ACCERTAMENTO IMPUTAZIONE 
Tributi riscossi in 
autoliquidazione (IMU,TOSAP) 
Per cassa, imputando all’esercizio n gli incassi pervenuti entro la data 
di approvazione del rendiconto  (30 Aprile n+1) 
Accertamenti tributari e Multe Definitività dell’atto (decorsi 60 
giorni dalla notifica) 
Scadenza dell’atto con obbligo di 
istituire il FCDE 
Entrate tributarie riscosse a 
mezzo ruolo ordinario/lista carico 
(es. Tassa rifiuti) 
Emissione ruolo Anno emissione ruolo (salvo che 
la scadenza per la riscossione sia 
non oltre i termini per 
l’approvazione del rendiconto) 
Ruoli coattivi La successiva emissione di ruoli 
coattivi non comporta 
l’accertamento di nuove entrate. 
 
Sanzioni ed interessi collegati a 
ruoli coattivi 
Per cassa  
Proventi da servizi pubblici resi 
dall’ente 
Idonea documentazione Anno in cui il servizio è reso  (a 
prescindere scadenza pagamento) 
Interessi attivi bancari Esercizio in cui sono resi esigibili. Gli interessi IV trimestre possono 
essere accertati nell’es. n+1 e imputati all’es. n 
Interessi di mora Incasso e contabilizzati separatamente dall’entrata a cui si riferiscono 
Fitti attivi, concessioni di beni 
patrimoniali 
Idonea documentazione Scadenza 
Prima quota permessi a costruire: Rilascio permesso Anno rilascio permesso 
Seconda quota permessi a 
costruire 
Rilascio permesso Anno scadenza permesso 
Contributi Unione Europea e 
quote cofinanziamento nazionale 
Accertate distintamente sulla 
base piano economico-
finanziario 
Anno previsione esecuzione della 
spesa 
Cessione beni immobili Non prima del rogito Anno del rogito se la scadenza 
non supera i 12 mesi, altrimenti 
anno in cui scade il pagamento 
Cessione di altri beni Trasferimento della proprietà Scadenza del pagamento 
Cessione di diritti di superficie Rogito Scadenza del pagamento 
Concessione di diritti su beni 
demaniali o patrimoniali 
Atto amministrativo Scadenza del pagamento 
Mutui e prestiti Provvedimento concessione 
prestito (Stipula contratto) 
Alla messa a disposizione della 
somma da parte dell’ente 
 
 
 
In chiusura di paragrafo è parso utile dare sistematica evidenza, riassumendo in nove punti, 
le finalità del principio della competenza finanziaria potenziata:  
1) Impedire l’accertamento di entrate future, in quanto ciò darebbe luogo ad 
un’anticipazione di impieghi in attesa dell’effettiva scadenza del titolo giuridico 
dell’entrata futura con le relative conseguenze sul piano degli equilibri finanziari; 
2) Evitare l’accertamento e l’impegno di obbligazioni inesistenti così da ridurre 
notevolmente l’entità dei residui attivi e passivi; 
3) Consentire la reale conoscenza dei debiti commerciali dell’ente grazie alla nuova 
definizione di residuo passivo; 
4) Accrescere la funzione programmatoria e di bilancio; 
5) Favorire la modulazione dei debiti finanziari secondo gli effettivi fabbisogni degli enti; 
6) Introdurre tramite il Fondo pluriennale vincolato uno strumento utile a dare copertura 
finanziaria ad obbligazioni già perfezionate, ma esigibili ed imputate in esercizi 
successivi; 
7) Avvicinare la competenza finanziaria alla competenza economica; 
8) Rendere più responsabile la gestione di cassa tramite il principio della “scadenza 
dell’obbligazione” (competenza potenziata); 
9) Fornire un mezzo conoscitivo della reale consistenza di tutti i crediti dell’ente nonché 
della loro presunta inesigibilità, tramite la costituzione del Fondo crediti di dubbia e 
difficile esazione. 
 
  
 
 
 
 
3. Il riaccertamento dei residui attivi 
L’insieme dei fatti di gestione, che tra gli altri vede l’incasso delle entrate ed il pagamento 
delle spese, non si esaurisce nell’esercizio di competenza ma continua anche con riferimento 
agli esercizi finanziari conclusi. Le operazioni di gestione di un esercizio alle quali non sono 
pervenute movimentazioni finali di cassa, confluiscono a residuo. 
La gestione dei residui costituisce un comparto molto importante dell’attività gestionale, in 
quanto partecipa unitamente alla gestione di competenza, alla determinazione del risultato di 
amministrazione, nel sistema di contabilità finanziaria degli enti locali. 
Nel passaggio tra vecchio e nuovo ordinamento contabile è stato dato avvio alla fase di   
riaccertamento straordinario dei residui, operazione distinta da quella ordinaria a suo tempo 
disciplinata dai principi contabili dell’Osservatorio del Ministero dell’interno.  
Schema: Raffronto tra l’attività di riaccertamento ordinario e straordinario. 
RIACCERTAMENTO  
ORDINARIO 
RIACCERTAMENTO 
STRAORDINARIO 
Applicazione dei principi contabili 
approvati dall’Osservatorio del Ministero 
dell’interno e delle regole del D.lgs. n. 
267/2000. 
Applicazione dei nuovi principi contabili di 
cui al D.lgs. 118/2011. (L’operazione di 
riaccertamento straordinario costituisce 
operazione di verifica ORDINARIA negli 
esercizi successivi al 2015).  
Analisi di tutte le voci di residui e 
registrazione delle eventuali variazioni alla 
data del 31/12/2014. 
Analisi di tutte le voci di residui e 
registrazione delle eventuali variazioni alla 
data del 1/1/2015. 
Non costituzione FPV. Eventuale costituzione FPV. 
Approvato con determina di competenza del 
Responsabile del servizio finanziario.  
Approvato con delibera della Giunta. 
Assenza parere dei revisori sulla determina 
del Responsabile servizio finanziario.   
Presenza obbligatoria parere revisori su 
delibera della Giunta. 
Approvato prima dell’approvazione del 
rendiconto 2014. 
Approvato subito dopo l’approvazione del 
rendiconto 2014.  
 
 
Ad oggi l’accertamento delle partite attive provenienti da esercizi precedenti, risulta ancora 
più rigoroso che in passato, per effetto dell’obbligatoria istituzione di una posta correttiva 
prudenziale, il Fondo crediti di dubbia esigibilità, diretta a contenere i rischi conseguenti da 
mancate coperture finanziarie. In sostanza, la parte attiva del bilancio relativa ai residui attivi, 
dopo essere stata assoggettata all’operazione di riaccertamento straordinario, è stata 
ulteriormente decurtata, secondo un coefficiente, proporzionale alla capacità media di 
realizzazione dei crediti del quinquennio precedente. 
Il riaccertamento straordinario dei residui, così definito perché compiuto nel primo anno di 
avvio del nuovo ordinamento e per una sola volta, ha inteso quindi adeguare lo stock di residui 
attivi e passivi, alle nuove regole contabili.  
I residui attivi, determinati con le “vecchie regole” contabili, sono stati rivisti alla luce della 
competenza finanziaria potenziata e classificati: 
 Residui attivi da eliminare: per i quali alla data del 31 dicembre 2014 non sono 
corrisposte obbligazioni perfezionate; 
 Residui attivi da reimputare: per i quali alla data del 31 dicembre 2014 non sono 
corrisposte obbligazioni esigibili; 
 Residui attivi da conservare: per i quali alla data del 31 dicembre 2014 sono corrisposte 
obbligazioni giuridicamente perfezionate ed esigibili.  
Un corretto riaccertamento straordinario dei residui, dal lato sia delle entrate che delle spese, 
e l’istituzione di un “idoneo” Fondo crediti di dubbia esigibilità, hanno costituito strumenti 
basilari per la partenza della nuova contabilità, e per la salvaguardia dell’equilibrio unitario 
di finanza pubblica. D’altra parte, una eliminazione dei residui attivi inferiore a quanto 
previsto dalle nuove regole contabili, avrebbe attenuato gli effetti dell’attività di 
 
 
riaccertamento straordinario, prolungando sostanzialmente la stagione dei “disavanzi 
occulti”. 
La gestione dei residui nel momento di transizione dal bilancio ex D.P.R. 194/1996 al bilancio 
armonizzato, ha visto lo svolgersi di cinque fasi: 
 Fase preliminare: riaccertamento ordinario dei residui al 31 dicembre 2014 secondo i 
vecchi principi contabili dell’Osservatorio del Ministero dell’interno ai fini 
dell’approvazione del rendiconto dell’esercizio 2014. 
 Fase prima: ricognizione straordinaria dei residui conservati nel conto del bilancio 
2014 e conseguente predisposizione: 
1. Elenco dei residui attivi conservati; 
2. Elenco dei residui attivi eliminati; 
3. Elenco dei residui attivi eliminati per essere reimputati in esercizi successivi; 
4. Elenco dei residui passivi conservati; 
5. Elenco dei residui passivi eliminati; 
6. Elenco dei residui passivi eliminati (disimpegnati) per essere reimputati in 
esercizi successivi. 
Contestualmente si è provveduto a predisporre una tabella dove sono stati riclassificati 
i residui sulla base della vecchia e nuova codifica. 
 Fase seconda: rideterminazione dei residui attivi e passivi da conservare, da eliminare 
e da reimputare sulla base della quale è stato determinato il Fondo pluriennale 
vincolato al 1° gennaio 2015. 
 Fase terza: rideterminazione del risultato di amministrazione al 1° gennaio 2015, per 
tenere conto delle risultanze del riaccertamento. Quantificazione accantonamento al 
Fondo crediti di dubbia esigibilità. 
 
 
 Fase quarta: Adozione delibera di Giunta che approva gli esiti di riaccertamento 
straordinario, di variazione di bilancio e disposizione riaccertamento e reimpiego dei 
residui cancellati in quanto non esigibili. Parere dell’organo di revisione sulla delibera 
e trasmissione al Consiglio. 
L’attività di riaccertamento straordinario, ha portato ad effettuare un’analisi preventiva e 
dettagliata su tutti i residui presenti in contabilità.  
I residui attivi sono stati classificati, dai responsabili dei servizi sotto la coordinazione del 
Responsabile del servizio finanziario, per grado di esigibilità, portando ad evidenza le entrate 
da eliminare o da ritenere di difficile esazione.  
Schema: Ripartizione dei residui attivi in 5 categorie per grado di esigibilità. 
RESIDUI ATTIVI 
 
Grado di 
inesigibilità 
Descrizione del rischio 
 
Tipologia di rischio 
Credito esigibile 
Ritardo nell’incasso dei crediti ritenuto 
fisiologico o del tutto normale. 
Assente 
Credito 
dilazionato 
Riscossione a rate del credito per agevolarne 
l’adempimento. 
Molto lieve 
Credito in 
sofferenza con 
anzianità inferiore 
a 5 anni 
Ritardo anomalo nell’incasso dei crediti non 
ancora ritenuto eccessivo: calcolo FCDE 
Medio  
Credito in 
sofferenza con 
anzianità 
superiore a 5 anni 
Incapacità di riscuotere il credito ma non 
ancora spirati i termini per la prescrizione: 
Attenta valutazione sul FCDE da calcolare 
Forte 
Perdita del credito 
per definitiva 
inesigibilità 
Definitiva inesigibilità accertata o prescrizione 
diritto di credito: I residui attivi possono 
essere eliminati solo dopo che siano stati 
esperiti tutti gli atti per ottenerne la 
riscossione (comprese azioni cautelari o 
esecutive) 
Elevato 
 
 
 
A seguito del riaccertamento straordinario dei residui attivi è stata accantonata una quota del 
risultato di amministrazione al fondo crediti di dubbia esigibilità16.  
Gli esercizi finanziari seguenti all’attività di riaccertamento straordinario dei residui, così 
definita perché operazione “extra” volta ad adeguare la gestione residui al nuovo principio 
della competenza finanziaria potenziata, hanno visto la medesima attività espletata come 
ordinaria, nella verifica della corretta applicazione dei nuovi principi contabili. 
L’intervento sui crediti degli enti locali ha segnato l’avvio verso un nuovo modo di 
rappresentare la programmazione, gestione e rendicontazione delle entrate pubbliche. 
Ai sensi dell’art. 189, comma 1, del TUEL i residui attivi costituiscono “somme accertate e 
non riscosse entro il termine dell'esercizio” le quali, sulla base di idoneo titolo giuridico 
rendono l’ente locale creditore della correlativa entrata. 
Il nuovo principio contabile generale della competenza finanziaria, richiede che a bilancio 
siano appostate esclusivamente, obbligazioni giuridiche perfezionate e scadute, per tale 
motivo gli enti provvedono annualmente, al riaccertamento ordinario dei residui attivi (e 
passivi), verificando ai fini del rendiconto, le ragioni del loro mantenimento: 
 Possono essere conservati tra i residui attivi le entrate accertate esigibili nell'esercizio 
di riferimento, ma non incassate17; 
 Le entrate accertate e non esigibili nell'esercizio considerato, sono immediatamente 
reimputate all'esercizio in cui sono esigibili.  
L’operazione del reimputare consiste nell’eliminazione di impegni ed accertamenti le cui 
obbligazioni non sono scadute al termine dell’esercizio, e nella contestuale loro iscrizione 
                                                            
16 Per i criteri di quantificazione del Fondo si rinvia al paragrafo 5. 
17 Parimenti ai sensi dell’art. 3, comma 4, D.lgs. n. 118/2011 “possono essere conservate tra i residui passivi le spese 
impegnate, liquidate o liquidabili nel corso dell'esercizio, ma non pagate”. 
 
 
nell’esercizio di competenza. La scadenza dell’obbligazione infatti non può sempre essere 
definita a priori, ma può subire variazioni per effetto di eventi sopravvenuti o circostanze 
imprevedibili, comportando la conseguente modifica dell’esercizio finanziario in cui 
l’obbligazione diviene esigibile. 
In ossequio al principio generale n. 9 della prudenza, tutte le amministrazioni pubbliche 
effettuano annualmente la ricognizione dei residui attivi diretta a verificare: 
 La fondatezza giuridica dei crediti accertati e delle esigibilità del credito; 
 L’affidabilità della scadenza dell’obbligazione prevista in occasione 
dell’accertamento; 
 La corretta classificazione e imputazione dei crediti a bilancio. 
La ricognizione annuale dei residui attivi consente di individuare formalmente: 
a) I crediti di dubbia e difficile esazione; 
b) I crediti riconosciuti assolutamente inesigibili; 
c) I crediti riconosciuti insussistenti, per l’avvenuta legale estinzione o per indebito o 
erroneo accertamento del credito; 
d) I crediti e i debiti non imputati correttamente in bilancio a seguito di errori materiali o 
di revisione nella classificazione del bilancio, per i quali è necessario procedere ad una 
riclassificazione; 
e) I crediti ed i debiti imputati all’esercizio di riferimento che non risultano di competenza 
finanziaria di tale esercizio, per i quali è necessario procedere alla reimputazione 
contabile all’esercizio in cui il credito o il debito è esigibile. 
Per definire il risultato di amministrazione come attendibile i residui attivi, conservati nel 
conto di bilancio, necessitano di un grado di esigibilità sufficientemente elevato, per tale 
motivo ai sensi del TUEL, i residui quantificati alla chiusura dell’esercizio restano in una 
 
 
condizione di sospensione fino al momento del loro definitivo riaccertamento ed inserimento 
a rendiconto.  
Il riaccertamento dei residui è approvato dalla Giunta, con delibera corredata del parere 
dell’organo di revisione economico finanziaria18, prima dell’approvazione del rendiconto, in 
quanto operazione propedeutica alla corretta redazione contabile del documento. La riforma 
ha voluto far riacquisire al rendiconto la propria forza rappresentativa sul versante delle 
risorse di entrata, rilevando esclusivamente crediti veritieri, anche se di dubbia e difficile 
esazione, opportunamente bilanciati dall’apposito Fondo. 
Per tale motivo l’operazione di riaccertamento annuale non deve risolversi in un mero 
adempimento ma deve coinvolgere tutti i funzionari dell’ente, chiamati ad individuare 
correttamente crediti e debiti, verificare le ragioni del loro mantenimento a residuo, o 
provvedere alla loro cancellazione e successiva reimputazione nei bilanci futuri in base alla 
loro effettiva scadenza.  
Schema: Il controllo annuale dell’esigibilità di impegni ed accertamenti non pagati.                                        
 
 
                                  
                                                            
18 Non è prevista l’obbligatorietà del parere dei revisori in sede di riaccertamento ordinario, così come era stata 
prevista in sede di riaccertamento straordinario. 
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Le operazioni finalizzate al riaccertamento dei residui attivi vengono espletate dai vari 
responsabili di servizio, sulla base della documentazione in loro possesso e degli elenchi 
inviati dal Responsabile del servizio finanziario, di norma, entro il mese di gennaio di ogni 
anno. La documentazione sottoposta a verifica ovviamente varia in ragione della tipologia di 
entrata:  
 Controllo dei ruoli emessi per le Entrate di carattere tributario; 
 Controllo su acquisizione diretta, fatture ecc. per entrate patrimoniali e derivanti dalla 
gestione dei servizi; 
 Verifica della corrispondenza dell’assunzione del relativo impegno di spesa per entrate 
da partite compensative delle spese; 
 Analisi dei relativi atti di concessione per entrate da contribuiti di altri enti sia di parte 
corrente che di parte capitale; 
 Controllo dei verbali di accertamento delle contravvenzioni per le entrate derivanti da 
sanzioni amministrative o al codice della strada; 
 Verifica di contratti, provvedimenti giudiziari o atti amministrativi specifici, con cui 
accertare entrate di natura eventuale o variabile. 
La fase di riaccertamento dei residui attivi risulta di particolare delicatezza e importanza 
perché, se da un lato, è finalizzata ad operare una puntuale svalutazione dei crediti, dall’altro 
deve essere tesa ad impedire atteggiamenti dell’ente volti a eliminare dal rendiconto 
obbligazioni giuridiche perfezionate e scadute, ancorché di difficile esazione. Ciò avrebbe 
riflessi sulla gestione delle entrate pubbliche comportando alterazioni al risultato di 
amministrazione. 
 
 
Si suggeriscono alcuni indicatori di sintesi, rappresentativi di situazioni di criticità che 
possono scaturire dalla gestione complessiva dei residui attivi19: 
a) Indice di anzianità dei residui attivi; 
b) Incidenza dei residui attivi sul totale delle entrate, con esclusione della riscossione di 
crediti; 
c) Velocità di smaltimento dei residui attivi. 
Il grado di anzianità dei residui attivi viene riferito al periodo antecedente l’ultimo 
quinquennio. Costituisce indicatore segnaletico di criticità la presenza di residui attivi anziani 
oltre il quinquennio superiore al 18% del totale dei residui attivi. Il punto 3.3 del principio 
contabile n.16 prevede che il fondo rischi contenga gli stanziamenti dei residui attivi più 
anziani di cinque anni. 
L’incidenza dei residui attivi sul totale delle entrate, presenzia cattiva gestione dei residui, 
quando i residui attivi risultano superiori al 50% delle entrate di competenza. 
Infine l’ultimo indicatore denota la celerità con cui l’ente incassa i propri crediti. Un aumento 
del totale dei residui attivi da un esercizio all’altro fa presumere un mancato o inadeguato 
realizzo, situazione da monitorare è quella che rilevi un trend crescente dei residui attivi 
nell’ultimo biennio considerato. 
Nell’ipotesi in cui gli enti presentino anche uno solo dei parametri critici che si discostano dai 
tre indicatori descritti, il responsabile del servizio finanziario deve motivare la gestione dei 
residui, tutte fattispecie sottoposte a verifica da parte dell’organo di revisione. 
 
 
                                                            
19 Delibera Corte dei conti n.4/2011 
 
 
4.  Il risultato di amministrazione  
Il risultato di amministrazione è uno dei principali indicatori circa l’andamento dell'ente 
comunale. Questo è determinato alla fine dell’esercizio ed è comprensivo sia della parte di 
competenza che di quella dei residui. A tale scopo l’ente provvede annualmente all’attività di 
riaccertamento ordinario dei residui, verificando la permanenza dei requisiti minimi 
dell’accertamento contabile richiesti dalla legge e cioè: la ragione del credito, il titolo 
giuridico, il soggetto debitore, l’entità del credito e la relativa scadenza. Ciò al fine di evitare 
l’inserimento nel rendiconto di una classe di valori non dimostrati, espressi tramite un 
raggruppamento troppo sintetico, suscettibile di alterare le risultanze finali del conto, che a 
sua volta, dovrà essere consolidato con quello delle altre amministrazioni pubbliche, per le 
finalità di coordinamento della finanza dello Stato.  
Il punto 9.2 dell’allegato 4/2 del D.lgs. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014, 
prevede che il risultato di amministrazione alla fine dell’esercizio è costituito: 
 dal fondo di cassa esistente al 31 dicembre dell’anno; 
 maggiorato dei residui attivi e diminuito dei residui passivi;  
 al netto del fondo pluriennale vincolato risultante alla medesima data. 
Il risultato di amministrazione, così determinato al 31 dicembre di ogni anno, è accertato e 
verificato successivamente a seguito dell’approvazione del rendiconto dell’esercizio 
precedente.  
Dal risultato di amministrazione può scaturire o un avanzo o un disavanzo di amministrazione.  
Il risultato di amministrazione positivo (avanzo di amministrazione) è applicabile solo al 
primo esercizio considerato nel bilancio di previsione, per finanziarie le spese che si prevede 
di impegnare nel corso di tale esercizio imputate al medesimo esercizio e/o a quelli successivi.  
 
 
Il risultato di amministrazione risulta essere la somma algebrica tra le seguenti poste contabili, 
così determinato: 
Schema: Determinazione del risultato di amministrazione. 
Fondo cassa al 1° Gennaio  
+ Riscossioni di entrate di competenza e di residui attivi pregressi 
− Pagamenti di spese di competenza e di residui passivi pregressi 
+ Residui attivi su entrate di competenza e residui conservati da esercizi precedenti (crediti) 
− Residui passivi su spese di competenza e residui conservati da esercizi precedenti (debiti) 
− Fondo pluriennale vincolato  
= Avanzo (se positivo) o disavanzo (se negativo) 
 
Nel calcolo del risultato di amministrazione lo stanziamento al fondo crediti di dubbia 
esigibilità non fa parte degli addendi in quanto, non essendo oggetto di impegno di spesa non 
costituisce un debito. Il fondo pur essendo appostato nella parte spesa del bilancio non 
costituisce oggetto di impegno di spesa per cui, contribuisce indirettamente a migliorare il 
risultato di amministrazione come accantonamento.  
Pur non facendo parte degli addendi però della sua presenza all’interno del risultato di 
amministrazione, viene data evidenza contabile, tra la composizione dei fondi accantonati, 
come si evince dallo schema che segue. 
 
 
 
 
 
 
Schema: Sintesi della gestione finanziaria dell’ente locale. 
PROSPETTO DIMOSTRATIVO DEL RISULTATO DI AMMINISTRAZIONE 
 
 
 
 
Il risultato di amministrazione è distinto in fondi liberi, vincolati, accantonati e destinati. 
La quota accantonata del risultato di amministrazione è costituita da20: 
 L’accantonamento al fondo crediti di dubbia esigibilità. L’utilizzo della quota 
accantonata per i crediti di dubbia esigibilità è effettuato a seguito della cancellazione 
dei crediti dal conto del bilancio, riducendo di pari importo il risultato di 
amministrazione. 
 Gli accantonamenti per le passività potenziali (fondi spese e rischi). Le quote 
accantonate del risultato di amministrazione sono utilizzabili solo a seguito del 
verificarsi dei rischi per i quali sono stati accantonati. Quando si accerta che la spesa 
potenziale non può più verificarsi, la corrispondente quota del risultato di 
amministrazione è liberata dal vincolo.  
Il principio contabile chiarisce che l’utilizzo delle quote accantonate del risultato di 
amministrazione: 
1. è sempre consentito, con il bilancio di previsione o nel corso dell’esercizio con 
provvedimento di variazione al bilancio, solo a seguito dell’approvazione del 
consuntivo dell’esercizio precedente; 
2. è consentito prima dell’approvazione del conto consuntivo dell’esercizio precedente, 
solo se la verifica del risultato di amministrazione e l’aggiornamento dell’allegato al 
bilancio di previsione del prospetto inerente alla determinazione del risultato presunto 
è effettuata con riferimento a tutte le entrate e le spese dell’esercizio precedente e non 
solo alle entrate e spese vincolate. 
                                                            
20 Punto 9.2, Allegato 4/2 al D.lgs. 118/2011 
 
 
Resta salva la possibilità di impiegare l’eventuale quota del risultato di amministrazione 
“svincolata”, sulla base della determinazione dell’ammontare definitivo del fondo crediti di 
dubbia esigibilità rispetto alla consistenza dei residui attivi di fine anno, per finanziare lo 
stanziamento riguardante il fondo crediti di dubbia esigibilità nel bilancio di previsione 
dell’esercizio successivo a quello cui il rendiconto si riferisce. 
Costituiscono, quota vincolata del risultato di amministrazione, tra gli altri, le entrate accertate 
e le corrispondenti economie di bilancio: 
 Derivanti da mutui e finanziamenti contratti per il finanziamento di investimenti 
determinati; 
 Derivanti da trasferimenti erogati a favore dell’ente per una specifica destinazione. 
L’utilizzo delle quote vincolate e accantonate del risultato di amministrazione è consentito 
anche nel corso dell’esercizio provvisorio21, esclusivamente per garantire la prosecuzione o 
l’avvio di attività soggette a termini o scadenza, sulla base di una relazione documentata del 
dirigente competente. A tal fine, la Giunta, dopo avere acquisito il parere dell’organo di 
revisione, delibera una variazione del bilancio provvisorio in corso di gestione, che dispone 
l’utilizzo dell’avanzo di amministrazione vincolato o accantonato determinato, sulla base di 
dati di pre-consuntivo dell’esercizio precedente. Nel corso dell’esercizio provvisorio, se il 
prospetto aggiornato del risultato di amministrazione presunto, evidenzi un disavanzo di 
amministrazione, non è possibile proseguire la gestione secondo le regole dell’esercizio 
provvisorio. È necessario che l’ente proceda all’immediata approvazione del bilancio di 
                                                            
21Art. 163, TUEL: “Se il bilancio di previsione non è approvato dal Consiglio entro il 31 dicembre dell'anno precedente, 
la gestione finanziaria dell'ente si svolge nel rispetto dei principi applicati della contabilità finanziaria riguardanti 
l'esercizio provvisorio”. 
 
 
previsione, iscrivendo tra le spese il disavanzo. Nelle more dell’approvazione del bilancio di 
previsione, la gestione prosegue secondo le regole della gestione provvisoria.  
La quota del risultato di amministrazione destinata agli investimenti, risulta costituita: 
 Da entrate, in conto capitale senza vincoli di specifica destinazione, non spese ed 
utilizzabili con provvedimento di variazione di bilancio solo a seguito 
dell’approvazione del rendiconto. Negli allegati al bilancio di previsione e al 
rendiconto riguardanti il risultato di amministrazione, non si provvede all’indicazione 
della destinazione agli investimenti, delle entrate in conto capitale che hanno dato 
luogo ad accantonamento al fondo crediti di dubbia esigibilità, per l’importo 
dell’accantonamento, sino all’effettiva riscossione delle stesse.  
La quota libera del risultato di amministrazione, scaturente da quote vincolate di entità 
inferiore all’avanzo di amministrazione, può essere utilizzata con il bilancio di previsione o 
con provvedimento di variazione di bilancio, solo a seguito dell’approvazione del rendiconto, 
per le finalità di seguito indicate in ordine di priorità: 
1. Per la copertura dei debiti fuori bilancio22; 
2. Per i provvedimenti necessari per la salvaguardia degli equilibri di bilancio, previsti 
dall'articolo 193 del TUEL, ove non possa provvedersi con mezzi ordinari; 
3. Per il finanziamento di spese di investimento; 
4. Per il finanziamento delle spese correnti a carattere non permanente; 
5. Per l’estinzione anticipata dei prestiti. 
                                                            
22Il Ministero dell’Interno, con Circolare 20 settembre 1993 n.F.L.21/1993 ha definito il debito fuori bilancio come 
un’obbligazione verso terzi per il pagamento di una determinata somma di danaro che grava sull’ente (...) assunta in 
violazione delle norme giuscontabili che regolano i procedimenti di spesa degli Enti Locali; Il debito fuori bilancio 
consiste, quindi, in un’obbligazione maturata senza che sia stato adottato il dovuto adempimento per l’assunzione 
dell’impegno di spesa previsto all’art.191, commi 1-3, del D.lgs.267/2000. Sono riconoscibili i debiti fuori bilancio 
elencati all’art 197 del TUEL. 
 
 
Pertanto, l’utilizzo dell’avanzo di amministrazione è prioritariamente destinato alla 
salvaguardia degli equilibri di bilancio e della sana e corretta gestione finanziaria dell’ente. 
La parte residuale del risultato di amministrazione originata da una differenza negativa 
(disavanzo) tra l’avanzo e le quote vincolate, e dunque la fattispecie in cui le quote vincolate 
sono superiori all’avanzo di amministrazione, dà vita a Fondi da finanziare. 
Come abbiamo avuto modo di dire, il risultato di amministrazione, può anche dare valore 
negativo costituendo disavanzo di amministrazione, in tale circostanza è necessario iscrivere 
tale posta tra le spese del bilancio di previsione e, solo nei casi espressamente previsti dalla 
legge, è possibile ripartire il disavanzo tra più esercizi. 
La copertura degli eventuali disavanzi di amministrazione, compresi i casi in cui il risultato 
di amministrazione non presenti un importo sufficiente a comprendere l’accantonamento al 
fondo crediti di dubbia esigibilità, a seguito del riaccertamento ordinario dei residui, può 
essere effettuata negli esercizi considerati nel bilancio di previsione, in ogni caso non oltre la 
durata della consiliatura, contestualmente all’adozione di una delibera consiliare avente ad 
oggetto il piano di rientro dal disavanzo, nel quale siano individuati i provvedimenti necessari 
a ripristinare il pareggio. Il piano di rientro è sottoposto al parere del collegio dei revisori. 
L’ente ai fini del rientro dalla situazione di disavanzo, può ricorrere a: 
 Economie di spesa; 
 Tutte le entrate, ad eccezione di quelle provenienti dall’assunzione di prestiti e di 
quelle con specifico vincolo di destinazione; 
 Proventi da alienazione di beni patrimoniali disponibili; 
 Entrate in c/capitale, con riferimento agli squilibri di parte capitale. 
 
 
 
 
5. Il fondo crediti di dubbia esigibilità 
Il fondo crediti di dubbia esigibilità nasce allo scopo di limitare l’utilizzo, sul fronte della 
spesa, di entrate di incerta e difficile esazione. Rappresenta un accantonamento di risorse, 
utile nonché necessario, a porre rimedio all’inadempienza di soggetti creditori dell’ente. 
Una forma di “prudenza” era già stata introdotta dai principi dell’Osservatorio: Il fondo 
svalutazione crediti, ancorché disciplinato, non era stato però reso obbligatorio e di 
conseguenza, non lo era stato nemmeno il relativo accantonamento. Secondo i vecchi principi 
contabili, un credito ritenuto non più esistente, esigibile o, comunque riscuotibile, avrebbe 
dovuto essere stralciato dal conto del bilancio ed inserito nel conto del patrimonio, tra le 
immobilizzazioni finanziarie, al netto del relativo fondo svalutazione crediti, ove costituito. 
L’ente non può più come avveniva in passato, limitarsi solamente a verificare la sussistenza 
del titolo giuridico del credito, quantificare lo stesso ed individuare il soggetto debitore, ma 
deve anche accertare, con maggior rigore, la sua effettiva riscuotibilità e le ragioni della 
mancata riscossione.  
Il processo di armonizzazione contabile, approfondendo ed altresì rivedendo, il ruolo del 
fondo svalutazione crediti, ha ritenuto opportuno rendere obbligatorio un accantonamento a 
fondo rischi, rinominando il precedente fondo svalutazione crediti in “fondo crediti di dubbia 
esigibilità”. La diversa denominazione, voluta dalla riforma, distingue il fondo crediti di 
dubbia esigibilità dall’accantonamento a fondo svalutazione crediti, non solo dal punto di 
vista formale, ma anche dal punto di vista sostanziale; si rileva che: 
 L’importo del fondo svalutazione crediti di norma si presenta più alto rispetto al fondo 
crediti di dubbia esigibilità, in quanto calcolato sul totale dei crediti e non solo sui 
residui attivi; 
 
 
 L’importo del fondo crediti di dubbia esigibilità si presenta più basso rispetto al Fondo 
Svalutazione Crediti, in quanto calcolato sui residui attivi riaccertati e non sul totale 
dei crediti (diretta conseguenza del principio competenza potenziata). 
Schema: Il fondo svalutazione crediti e il fondo crediti di dubbia esigibilità a confronto. 
FONDO SVALUTAZIONE CREDITI 
FONDO CREDITI DI DUBBIA 
ESIGIBILITA’ 
Posta contabile di rettifica della contabilità 
economico patrimoniale 
Posta contabile di spesa corrente della 
contabilità finanziaria 
Rettifica il valore dei crediti iscritti 
nell’attivo patrimoniale 
Limita l’utilizzo delle entrate ritenute di 
dubbia esigibilità 
Viene calcolato sul totale dei crediti iscritti 
in bilancio (normalmente superiori a quelli 
iscritti nei residui attivi) 
Viene calcolato sulle poste in entrata 
effettivamente iscritte in bilancio 
L’importo del fondo è di norma più alto 
rispetto al FCDE, in quanto calcolato sul 
totale dei crediti e non solo sui residui attivi 
L’importo del fondo si presenta più basso 
rispetto al FSC, in quanto calcolato sui 
residui attivi riaccertati e non sul totale dei 
crediti 
 
Il TUEL all’art 167, comma 1, sancisce: “Nella missione "Fondi e Accantonamenti", 
all'interno del programma "Fondo crediti di dubbia esigibilità" è stanziato l'accantonamento 
al fondo crediti di dubbia esigibilità, il cui ammontare è determinato in considerazione 
dell'importo degli stanziamenti di entrata di dubbia e difficile esazione”, secondo le modalità 
indicate nel principio applicato della contabilità finanziaria. Al comma 2: “Una quota del 
risultato di amministrazione è accantonata per il fondo crediti di dubbia esigibilità, (…) e 
non può essere destinata ad altro utilizzo”. Dunque lo stanziamento al Fondo crediti di dubbia 
 
 
esigibilità non è oggetto di impegno di spesa e genera un’economia di bilancio che confluisce 
nel risultato di amministrazione come quota accantonata. 
A seguito della riforma il legislatore ha voluto introdurre un controllo sostanziale e non solo 
formale sui crediti, volto a  neutralizzare l’utilizzo di risorse di difficile esazione che, non 
dando luogo a riscossioni effettive, confluiscono nell’avanzo di amministrazione libero e 
forniscono, una volta applicato l’avanzo stesso, fittizia copertura finanziaria a spese reali23.  
Il nuovo ordinamento disciplina attentamente l’attività di verifica, al punto 9.1 dell’allegato 
4/2 al D.lgs. 118/2011, si prevede che: “Trascorsi tre anni dalla scadenza di un credito di 
dubbia e difficile esazione non riscosso, il responsabile del servizio competente alla gestione 
dell’entrata valuta l’opportunità di operare lo stralcio di tale credito dal conto del bilancio, 
riducendo di pari importo il fondo crediti di dubbia esigibilità accantonato nel risultato di 
amministrazione”. 
Inoltre i crediti formalmente riconosciuti assolutamente inesigibili o insussistenti per 
l’avvenuta legale estinzione (prescrizione) o per indebito o erroneo accertamento del credito, 
sono definitivamente eliminati dalle scritture e dai documenti di bilancio attraverso la delibera 
di riaccertamento dei residui. 
Il riconoscimento formale dell’assoluta inesigibilità o insussistenza dei crediti deve essere 
adeguatamente motivato attraverso l’analitica descrizione delle procedure seguite per la 
realizzazione dei crediti, prima della loro eliminazione totale o parziale, o indicando le ragioni 
che hanno condotto alla maturazione della prescrizione, rimanendo fermo l’obbligo di attivare 
ogni possibile azione finalizzata ad adottare le soluzioni organizzative necessarie per evitare 
il ripetersi delle suddette fattispecie. 
                                                            
23 Per un approfondimento si rimanda a “Relazione tecnica al decreto n. 95/2012” 
 
 
L’iscrizione tra le uscite del bilancio di previsione, del fondo crediti di dubbia esigibilità, 
limita la capacità di spesa fondata su residui di difficile esazione, ovvero insussistenti, 
prevenendo situazioni di disavanzo. 
Quegli enti che in passato, vista la non obbligatorietà dell’accantonamento a fondo 
svalutazione crediti, non hanno adottato una linea prudente in sede di gestione e 
riaccertamento dei residui attivi, nel medio periodo hanno visto il progressivo deteriorarsi 
delle disponibilità liquide, affrontato: 
 In un primo momento attraverso l’utilizzo per cassa delle somme aventi specifica 
destinazione (art. 195 del TUEL); 
 Successivamente attraverso la più dispendiosa anticipazione di tesoreria (art. 222 del 
TUEL) la quale ha determinato un consistente aggravio di interessi passivi. 
 Gli enti si sono ritrovati a dover fare i conti con una situazione finanziaria alquanto 
complessa. 
 
5.1 Quantificazione 
Per determinare il fondo crediti di dubbia esigibilità, che in contabilità finanziaria deve 
intendersi come un fondo rischi, diretto ad evitare che le entrate di dubbia esigibilità, previste 
ed accertate nel corso dell’esercizio, possano finanziare delle spese esigibili nel corso del 
medesimo esercizio, in occasione della predisposizione del bilancio di previsione è 
necessario: 
1) Individuare le categorie di entrata che possono dare luogo a crediti di difficile esazione; 
2) Calcolare la relativa percentuale di incasso; 
3) Determinare il FCDE. 
 
 
L’allegato 4/2 del D.lgs. 118/2011, corretto e integrato dal D.lgs. 126/2014, all’esempio n.5, 
costituisce una guida utile in merito alla determinazione della quota da accantonare al Fondo. 
 
5.1.1 Individuazione delle categorie di entrate 
Dapprima bisogna individuare le categorie di entrate, stanziate a bilancio di previsione, che 
possono dare luogo a crediti di dubbia e difficile esazione. La scelta del livello di analisi, è 
lasciata al singolo ente, il quale può decidere di fare riferimento alle tipologie o di scendere 
ad un maggiore livello di analisi, costituito dalle categorie, o dai capitoli.  L’allegato al 
bilancio (Composizione FCDE) è rappresentato, comunque, per tipologia. 
Tra gli accertamenti di entrata che possono essere esonerati dal calcolo del FCDE, in quanto 
ritenuti dal legislatore di certa riscossione, si annoverano: 
a) I crediti vantati verso altre amministrazioni pubbliche, in quanto destinate ad essere 
accertate a seguito dell’assunzione dell’impegno da parte dell’amministrazione 
erogante; 
b) Le concessioni di crediti; 
c) I crediti assistiti da fidejussione24; 
d) Le entrate tributarie che sulla base dei nuovi principi sono accertate per cassa25; 
e) Le entrate di dubbia e difficile esazione riguardanti entrate riscosse da un ente per 
conto di un altro ente e destinate ad essere versate all’ente beneficiario finale. Il fondo 
crediti di dubbia esigibilità è accantonato dall’ente beneficiario; 
                                                            
24 Nel caso in cui l’ente locale abbia rilasciato garanzia fideiussoria e sia stato escusso, a seguito di inadempienza del 
soggetto per cui è stata prestata fideiussione, è obbligato al pagamento dell’obbligazione. Tale adempimento, però, 
comporterà l’automatica surroga nella posizione di creditore (in luogo dell’istituto bancario che ha ricevuto il 
pagamento) nei confronti del soggetto inadempiente. Questa particolare tipologia di operazione può comportare 
l’attivazione del FCDE, nel caso in cui il soggetto sia ritenuto insolvente. 
25 Ad esempio le entrate tributarie riscosse per autoliquidazione entro la data di approvazione del rendiconto e le 
sanzioni e gli interessi correlati alla riscossione coattiva. 
 
 
Con riferimento alle entrate che l’ente non considera di dubbia e difficile esazione, per le 
quali non si provvede all’accantonamento del fondo crediti di dubbia esigibilità, è necessaria 
la verifica da parte del collegio dei revisori, e adeguata illustrazione nella nota integrativa al 
bilancio. 
 
5.1.2 Calcolo della percentuale di incasso  
Individuate le categorie di entrate che possono dare luogo a crediti di dubbia e difficile 
esazione, occorre successivamente calcolare, per ciascuna entrata individuata, la media del 
rapporto tra incassi in c/competenza e gli accertamenti degli ultimi 5 esercizi (nel primo 
esercizio di adozione dei nuovi principi sono stati presi a riferimento agli incassi in 
c/competenza e in c/residui): 
 
(Incassi conto competenza anno X) + (Incassi x + 1 in conto residui anno X)
Accertamenti in conto competenza
 
 
In tale fattispecie, per il calcolo delle medie è stato necessario slittare il quinquennio di 
riferimento, indietro di un anno. 
Per le entrate che negli esercizi precedenti all’adozione dei nuovi principi erano state accertate 
per cassa, il fondo crediti di dubbia esigibilità è stato determinato sulla base di dati extra-
contabili26. 
                                                            
26 Ad esempio confrontando il totale dei ruoli ordinari emessi negli ultimi cinque anni con gli incassi complessivi (senza 
distinguere gli incassi relativi ai ruoli ordinari da quelli relativi ai ruoli coattivi) registrati nei medesimi esercizi. Per un 
approfondimento si veda Allegato 4/2 del D.lgs. 118/2011. 
 
 
Il responsabile del servizio finanziario, motivandone le ragioni in nota integrativa, può 
scegliere tra tre diverse opzioni di calcolo della media, da applicare a ciascuna tipologia o 
categoria di entrata o per tutte le tipologie/categorie: 
1) Media semplice (la media dei rapporti annui); 
2) Rapporto tra la sommatoria degli incassi, di ciascun anno ponderati con i seguenti 
pesi: 0,35 in ciascuno degli anni nel biennio precedente e il 0,10 in ciascuno degli 
anni del primo triennio, rispetto alla sommatoria degli accertamenti di ciascuna 
anno ponderati con i medesimi pesi indicati per gli incassi; 
3) Media ponderata del rapporto tra incassi e accertamenti registrato in ciascun anno 
del quinquennio con i seguenti pesi: 0,35 in ciascuno degli anni nel biennio 
precedente e il 0,10 in ciascuno degli anni del primo triennio. 
Schema: Esempio di calcolo con media semplice.  
 
Periodo 
Accertamenti 
c/competenza 
Incassi 
c/competenza 
+ residui 
% Riscosso 
(incassi/acc.to) 
% Media 
Riscosso 
FONDO 
(A) (B) C= B/A D=C/5 E=100-D 
Anno n-6 1400 600 42,85 
88,76 11,23 
Anno n-5 1700 1600 94,11 
Anno n-4 1600 1700 106,25 
Anno n-3 1700 1800 105,88 
Anno n-2 1900 1800 94,73 
TOTALE 8300 7500 443,82 
 
 
 
 
 
Schema: Esempio di calcolo con media ponderata. 
 
Periodo 
Coeff. 
Ponde-
razione 
Acc.ti 
c/competenza 
Acc.ti 
ponderati 
Incassi 
c/competenza 
+ residui 
Incassi 
ponderati 
% Media 
Riscosso 
FONDO 
(A) (B) C= B*A (D) E=D*A F= E/C*100 G=100-F 
Anno n-6 0,10 1400 140 600 60 
95,37 4,63 
Anno n-5 0,10 1700 170 1600 160 
Anno n-4 0,10 1600 160 1700 170 
Anno n-3 0,35 1700 595 1800 630 
Anno n-2 0,35 1900 665 1800 630 
TOTALE 1,00 8300 1730 7500 1650 
 
 
Scema: Esempio di calcolo con ponderazione medie. 
 
Periodo 
Coeff. 
Ponderaz. 
Accertamenti 
c/competenza 
Incassi 
c/competenza 
+ residui 
%Incassi/acc.to 
ponderati 
%Media 
Riscosso 
FONDO 
(A) 
(B) (C) D= C/B * A E=D/A F=100-E 
Anno n-6 0,10 1400 600 4.28 
94,51 5,49 
Anno n-5 
0,10 
1700 1600 9.41 
Anno n-4 0,10 1600 1700 10,62 
Anno n-3 0,35 1700 1800 37,05 
Anno n-2 
0,35 
1900 1800 33,15 
TOTALE 1,00 8300 7500 94.51 
 
 
 
I tre metodi possono portare a risultati pressoché simili ma potrebbero differire anche in 
modo significativo. 
Nel secondo anno di applicazione dei nuovi principi: 
a) per le entrate accertate per competenza la media è calcolata facendo riferimento 
agli incassi (in c/competenza e in c/residui) e agli accertamenti del primo 
quadriennio del quinquennio precedente e al rapporto tra gli incassi di competenza 
e gli accertamenti dell’anno precedente. E così via negli anni successivi.; 
b) per le entrate accertate per cassa, si calcola la media facendo riferimento a i dati 
extra-contabili dei primi quattro anni del quinquennio precedente e ai dati contabili 
rilevati nell’ esercizio precedente. E così via negli anni successivi. 
Trascorsi cinque anni dall’adozione del principio della competenza finanziaria, il fondo 
crediti di dubbia esigibilità è determinato sulla base della media, calcolata come media 
semplice, calcolata rispetto agli incassi in c/competenza e agli accertamenti nel quinquennio 
precedente.  
Per le entrate di nuova istituzione, per le quali non esiste una evidenza storica, nel primo anno 
la quantificazione del fondo è rimessa alla prudente valutazione degli enti. A decorrere 
dall’anno successivo, la quantificazione è effettuata con il criterio generale riferito agli anni 
precedenti. 
 
5.1.3 Determinazione del Fondo crediti di dubbia esigibilità 
Ai sensi dell’allegato 4/2 del D.lgs. 118/2011: “Il fondo crediti di dubbia esigibilità 
dell’esercizio è calcolato applicando all’importo complessivo degli stanziamenti di ciascuna 
 
 
delle entrate individuate, una percentuale pari al complemento a 100 della media 
determinata”.  
Prendendo a riferimento, la percentuale del Fondo calcolata come complemento a 100 della 
media semplice dall’esempio di cui sopra, è possibile determinare, date le previsioni di entrata 
di ciascun esercizio considerato nel bilancio di previsione, gli accantonamenti obbligatori al 
fondo crediti di dubbia esigibilità,  
Schema: Esempio di determinazione FCDE nel bilancio di previsione.  
Bilancio di 
previsione 
Previsione di entrata 
(A) 
%FONDO 
(B) 
Accantonamento 
FCDE  
C=A*B 
Previsione di 
cassa               
D = A-C 
   Anno n 2000 
11 
220 1780 
Anno n+1 1900 209 1691 
Anno n+2 2100 231 1869 
 
La riforma permette agli enti di accantonare al fondo, importi maggiori dandone adeguata 
motivazione nella nota integrativa al bilancio, in quanto non bisogna comunque eccedere 
nell’applicazione del principio di prudenza. 
Al fine di consentire un avvio graduale dell’accantonamento al Fondo crediti di dubbia 
esigibilità, è possibile stanziare nel bilancio di previsione: nel primo esercizio una quota 
almeno pari al 36% dell’importo dell’accantonamento correttamente quantificato e 
rappresentato nel prospetto relativo al FCDE allegato al bilancio di previsione (55% per gli 
enti sperimentatori); nel secondo esercizio una quota pari almeno al 55% 
dell’accantonamento, nel terzo esercizio una quota pari almeno al 70% dell’accantonamento, 
nel quarto esercizio una quota pari almeno al 85% dell’accantonamento ed infine, nel quinto 
esercizio, un accantonamento pari al 100%.  
 
 
Al fine di dimostrare l’accantonamento al fondo, è allegato al bilancio di previsione, un 
prospetto con l’indicazione del fondo crediti di dubbia esigibilità, per ciascuno dei tre esercizi 
considerati dal bilancio. 
Parte del prospetto di composizione accantonamento Fondo crediti di dubbia esigibilità. 
 
 
 
 
È importante sottolineare che il prospetto soprariportato non svolge la funzione di illustrare 
la metodologia seguita dall’ente per quantificare il FCDE. Pertanto, le percentuali che 
verranno indicate nella colonna (d) una volta compilato il prospetto, non corrispondono a 
quelle individuate per determinare l’ammontare del fondo in applicazione del principio 3.3, 
ma sono il risultato del rapporto tra la colonna (c) e la colonna (a) ovvero, il rapporto tra 
l’accantonamento effettuato per ciascuna tipologia e l’importo della corrispondente tipologia 
stanziato nel bilancio di previsione. 
Nel pieno rispetto del principio di trasparenza di bilancio e dei suoi allegati, per alcune 
tipologie di entrata, è prevista anche l’indicazione dell’importo della tipologia, al netto delle 
entrate per le quali non è previsto l’obbligo di accantonare risorse nel fondo. 
Alla colonna (c) deve essere indicato l’accantonamento effettivo di bilancio che, non deve 
essere inferiore all’accantonamento obbligatorio al fondo di cui alla colonna (b), ma può 
risultare superiore, dandone motivazione in nota integrativa. 
 
5.2 Momenti di verifica  
Il fondo prestandosi a forma di garanzia, volto alla salvaguardia del mantenimento degli 
equilibri di bilancio, va costantemente monitorato, alla luce delle dinamiche economico- 
aziendali scaturenti dalla gestione delle entrate. Una volta quantificato ed inserito nel bilancio 
di previsione dovrà dunque essere verificato formalmente anche in altre fasi amministrativo-
contabili, nel pieno rispetto dei nuovi principi e del regolamento di contabilità. 
 
 
 
 
 
Schema: Momenti di verifica del FCDE  
QUANDO DESCRIZIONE 
In fase di previsione 
Il FCDE viene inserito tra le spese correnti, applicando 
una delle medie previste dal punto 3.3 del principio 
contabile applicato. 
In fase di verifica degli 
equilibri 
Deve essere verificata la necessità di adeguare lo 
stanziamento a FCDE in considerazione del livello degli 
stanziamenti, degli accertamenti e degli incassi in conto 
competenza. La variazione di bilancio al fondo (positiva 
o negativa) è di competenza del Consiglio. 
Nella fase di assestamento 
In tale sede potrà essere verificata la possibilità di 
assorbire la percentuale di fondo non finanziata 
all’interno del bilancio di previsione tramite l’avanzo di 
amministrazione libero. E’ inoltre obbligatoria la fase di 
verifica dell’adeguatezza dello stanziamento al Fondo, 
con le medesime modalità eventualmente adottate in sede 
di verifica degli equilibri. 
Nella fase di rendiconto 
Solo a seguito del riaccertamento dei residui attivi è 
accantonata una quota del risultato di amministrazione al 
FCDE. L’accantonamento relativo ai residui attivi degli 
esercizi precedenti che non sono stati oggetto di 
cancellazione, dunque risultanti ancora esigibili, è 
effettuato con le modalità previste per valutare la 
congruità del fondo in sede di rendiconto. Anche se il 
risultato di amministrazione non dovesse essere capiente, 
l’ente è chiamato a vincolare il risultato di 
amministrazione per l’intero importo del Fondo, 
quantificato come da prospetto allegato al rendiconto. 
Non sarà possibile per l’ente utilizzare l’avanzo di 
amministrazione non vincolato fino a quando il FCDE 
non risulti capiente. 
 
 
5.2.1 Verifica congruità FCDE durante la gestione dell’esercizio finanziario  
In corso di esercizio, almeno in sede di assestamento, l’ente deve procedere ad una revisione 
degli importi inseriti al bilancio di previsione, al fine di verificare la congruità dello 
stanziamento al fondo crediti di dubbia esigibilità, in considerazione del livello degli 
 
 
stanziamenti e degli accertamenti. Ai soli fini espositivi, si riporta uno schema delle 
operazioni da porre in essere durante la gestione dell’esercizio finanziario. 
Schema: Diagramma revisione FCDE in fase di assestamento o di riequilibrio. 
 
 
Schema: Esempio quantificazione FCDE in fase di assestamento o di riequilibrio. 
 
Descrizione 
 
BILANCIO 
PREVISIONE 
ASSESTAMENTO 
Ipotesi A1 Ipotesi A2 Ipotesi B1 Ipotesi B2 
Stanziamento 2000 2200 2200 2150 2150 
Accertamento  2000 2000 2300 2300 
Incassato  1000 1995 1050 2120 
%Incass./Accert.    46% 92% 
%Incass./Stanz.  45% 91%   
Compl.to a 100  55% 9% 54% 8% 
%FCDE 11% 11% 9% 11% 8% 
Importo FCDE 220 242 198 253 184 
Commento  
Calcolato su 
stanziamento  
Calcolato su 
stanziamento 
Calcolato su 
Accertamento 
Calcolato su 
Accertamento 
 
Confronto
Stanziamento
Accertamento
Ipotesi A 
Stanziamento 
> 
Accertamento
% Incassato/ 
Stanziamento 
calcolo 
complemento a 
100
Confronto tra 
compl. a 100 e 
% accant.to in 
bilancio 
previsione 
Ipotesi A1 
% compl. 
100 > % 
accant.to 
bilancio
Accant.to 
FCDE = % 
accant.to 
bilancio sullo 
stanziamento 
Ipotesi A2 
% compl. 
100 < % 
accant.to 
bilancio 
Accant.to 
FCDE = % 
compl. 100 
sullo 
stanziamento
Ipotesi B 
Stanziamento 
< 
Accertamento
% Incassato/ 
Stanziamento 
calcolo 
complemento a 
100
Confronto tra 
compl. a 100 e 
% accant.to in 
bilancio 
previsione
Ipotesi B1 
% compl. 
100 > % 
accant.to 
bilancio
Accant.to 
FCDE = % 
accant.to 
bilancio 
sull'accertam
ento
Ipotesi B2 
% compl. 
100 < % 
accant.to 
bilancio 
Accant.to 
FCDE = % 
compl. 100 
sull'accertam
ento
 
 
5.2.2 Verifica congruità FCDE in sede di rendiconto. 
In occasione della redazione del rendiconto, prima di ricalcolare il fondo crediti di dubbia 
esigibilità, occorre che l’ente abbia terminato l’operazione del riaccertamento ordinario dei 
residui. Per adeguare l’importo del Fondo: 
1. Vengono riprese in considerazione le tipologie/categorie di entrata scelte dal 
responsabile del servizio finanziario appostate a bilancio preventivo, e per ogni 
categoria si individuano i residui attivi riaccertati di competenza o provenienti da 
esercizi precedenti (pertanto ancora esigibili). 
2. Si provvede a calcolare, in corrispondenza di ciascuna entrata di cui al punto 1), la 
media del rapporto tra gli incassi (in c/residui) e l’importo dei residui attivi all’inizio 
di ogni anno degli ultimi 5 esercizi27; 
3. Viene applicato all’importo complessivo dei residui classificati secondo le modalità 
del punto 1) una percentuale pari al complemento a 100 della media di cui al punto 2). 
L’ente quindi provvederà nella fase di predisposizione del rendiconto, a ricalcolare la 
dotazione del fondo crediti di dubbia esigibilità, alla luce dei risultati ottenuti dal 
riaccertamento ordinario. La media applicabile, come in sede di costituzione del Fondo in 
occasione della redazione del bilancio preventivo, può essere scelta dal responsabile 
finanziario tra le tre modalità previste dal principio contabile. 
 
 
                                                            
27 Con riferimento al punto 2, l’importo dei residui attivi all’inizio di ciascun anno degli ultimi 5 esercizi, può essere 
ridotto di una percentuale pari all’incidenza dei residui attivi reimputati e cancellati derivanti dall’operazione di 
riaccertamento straordinario rispetto al totale dei residui attivi risultanti dal rendiconto 2014 ante operazione 
riaccertamento straordinario, ossia il riaccertamento approvato con le vecchie regole previste dall’Osservatorio del 
Ministero dell’Interno. Tale percentuale di riduzione che è unica per tutte le annualità va applicata solo sui cinque 
esercizi precedenti all’avvio della riforma, e quindi fino all’anno 2014. 
 
 
Dall’adeguamento posso scaturire le seguenti ipotesi: 
a) Il valore complessivo del fondo crediti di dubbia esigibilità risulta essere inferiore 
all’importo considerato congruo. In questo caso è necessario incrementare la quota del 
risultato di amministrazione dedicata a tale fondo. In caso di incapienza del risultato 
di amministrazione, la copertura della quota non coperta del fondo deve essere iscritta 
come posta a sé stante della spesa nel bilancio di previsione; 
b) Il valore complessivo del fondo crediti di dubbia esigibilità risulta essere superiore 
all’importo considerato congruo. In questo caso è possibile svincolare la quota del 
risultato di amministrazione dedicata al fondo crediti di dubbia esigibilità. 
Il vincolo del fondo permane fino a quando il credito mantenuto a residui non sarà stato 
effettivamente riscosso o definitivamente stralciato in sede di riaccertamento ordinario. 
L’eventuale quota del risultato di amministrazione svincolata, sulla base della determinazione 
dell’ammontare definitivo del fondo crediti di dubbia esigibilità rispetto alla consistenza dei 
residui attivi di fine anno, può essere destinata alternativamente: 
 Alla copertura dello stanziamento riguardante il fondo crediti di dubbia esigibilità del 
bilancio di previsione dell’esercizio successivo a quello cui il rendiconto si riferisce; 
 All’avanzo di amministrazione libero; 
 A maggior accantonamento, rimanendo accantonata nell’avanzo a titolo di fondo 
crediti di dubbia esigibilità. 
 
 
 
 
 
 
6. La revisione del fondo crediti di dubbia esigibilità  
L’attività svolta dall’organo di revisione economico finanziaria, come abbiamo avuto modo 
di dire al capitolo III di questo lavoro, si esplica all’interno dell’ente locale, attraverso lo 
svolgimento delle funzioni disciplinate all’art. 239 del TUEL. 
L’espletamento di tali funzioni inerenti, la collaborazione con il Consiglio, l’espressione di 
pareri, la vigilanza sulla regolarità contabile, la relazione al rendiconto, investono l’intero 
esercizio finanziario. Dalla fase di previsione, alla fase di gestione sino alla rendicontazione 
finale, anche la costituzione e la verifica della congruità del fondo crediti di dubbia esigibilità, 
è gioco forza investita dall’azione dei revisori.  
Lo strumento attraverso in quale il collegio espone i controlli effettuati, formula pareri e fa 
pervenire rilievi, considerazioni e proposte all’ente, è costituito dalla relazione dei revisori. 
La relazione esprime il giudizio professionale conclusivo, raggiunto in seguito ad un insieme 
di verifiche, dirette e indirette, svolte secondo gli statuiti principi di revisione contabile28. 
Ed è proprio attraverso la relazione al bilancio di previsione e al rendiconto di gestione, che 
il collegio dei revisori analizza l’operato dell’ente, rispettivamente in fase previsionale e in 
fase di consuntivo, circa la gestione del fondo crediti di dubbia esigibilità.  
In particolare: 
 Con la relazione al bilancio di previsione, l’organo di revisione economico finanziaria, 
dopo aver analizzato coerenti le previsioni delle singole tipologie di entrate, 
considerate nel calcolo del fondo, e le modalità dello stesso, accertano la regolarità o 
meno dello stanziamento al fondo crediti di dubbia esigibilità, per il triennio 
considerato dal bilancio di previsione. 
                                                            
28 Luciano Marchi. Revisione aziendale e sistemi di controllo interno. Giuffrè Editore, Milano, 2012. 
 
 
 Con la relazione al rendiconto di gestione il collegio dei revisori provvede invece a 
verificare la congruità della dotazione del fondo crediti di dubbia esigibilità, alla luce 
dell’attività di riaccertamento ordinario dei residui svolta dall’ente. Anche in questo 
caso verranno verificate le singole tipologie di entrate, con particolare attenzione per i 
residui attivi riaccertati, e le modalità di calcolo adottate dal responsabile del servizio 
finanziario, per quantificare l’accantonamento al fondo. 
La relazione del collegio, sia che essa venga rilasciata a seguito della revisione al bilancio di 
previsione o al controllo sul rendiconto della gestione, deve provvedere ad illustrare le 
verifiche effettuate, e adempiere alla funzione propria facente capo al collegio dei revisori, 
quale, l’espressione di pareri motivati. La relazione deve altresì esprimere osservazioni e 
suggerimenti i quali devono essere tenuti in considerazione da parte dell’ente, e sono tesi a 
migliorare l’efficacia, l’efficienza e l’economicità della gestione. 
Il collegio dei revisori negli esercizi finanziari successivi, sempre in sede di stesura della 
relazione dei revisori al bilancio di previsione o al rendiconto della gestione, analizza i modi 
in cui l’ente ha provveduto, durante l’esercizio, nell’adozione dei suggerimenti presentati 
nelle relazioni precedentemente rilasciate. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
CAPITOLO V 
CASO PRATICO 
 
1. La relazione del Collegio dei Revisori del Comune di Palermo 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
2. Considerazioni conclusive 
In una fase storica del nostro paese, in cui gli enti locali subiscono rilevanti tagli dallo Stato 
centrale, e un incremento dell’evasione nella riscossione spontanea provocata dalla crisi delle 
famiglie e delle imprese, rimettere i conti in ordine non risulta affatto cosa semplice. 
Gli enti locali se da un lato sono chiamati a reperire le risorse necessarie a coprire l’entità 
dello stanziamento al fondo crediti di dubbia esigibilità, dall’altro devono garantire il miglior 
apporto possibile in termini di servizi resi ai cittadini, così estremamente segnati dalla crisi 
finanziaria.  
La sfida al risanamento dei conti pubblici, comporterà uno sforzo finanziario notevole per gli 
enti locali e, se consideriamo il caso in cui un ente registra un tasso di riscossione dei crediti 
molto più basso di quello del pagamento dei debiti, la liquidità ne risulterà sicuramente 
compromessa. L’organizzazione della gestione delle entrate presuppone un corretto sistema 
di programmazione, pianificazione e controllo sull’ente. A tal fine all'interno delle 
amministrazioni pubbliche locali il Collegio dei Revisori riveste un ruolo di primo ordine, al 
quale viene chiesto più un controllo di tipo gestionale che contabile, volto a migliorare, 
semplificare nonché monitorare le procedure di riscossione. 
Ma solo la presa di coscienza da parte degli operatori della cosa pubblica, della differenza 
talvolta anche sostamziale tra le entrate iscritte a bilancio ed il loro grado di realizzazione, 
potrà indurre questi a rivedere i loro comportamenti, e a concentrarsi sul miglioramento delle 
modalità di riscossione, in termini di velocità e di rendimento. La tempestività e l’accuratezza 
delle riscossioni potranno infatti garantire una regolarità dei flussi finanziari e il 
mantenimento dei livelli di qualità e quantità dei servizi, a beneficio della collettività 
amministrata. 
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